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INTRODUZIONE 
 
 
Il bicameralismo italiano è, come affermava Meuccio Ruini già nel 1958, 
un esempio abbastanza raro di «due Camere a quasi doppione»; due rami 
del medesimo organo del tutto identici, tali da poterli considerare l’uno il 
duplicato dell’altro, aventi gli stessi poteri, le stesse funzioni e la medesima 
base di rappresentanza. 
In realtà, più che parlare di rarità (come appunto faceva Ruini), sarebbe 
preferibile parlare di unicità, essendo il nostro un assetto bicamerale 
caratterizzato da tutta una serie di elementi non riscontrabili in nessun altro 
Paese europeo ed extraeuropeo. 
Nel panorama comparatistico è facile riscontrare orientamenti del tutto 
contrapposti da quello adottato in Italia, di cui due sono in assoluto i 
prevalenti: il modello monocamerale da un lato, il modello caratterizzato da 
profonde distinzioni tra i due rami del Parlamento (o sotto l’aspetto 
costitutivo o sotto l’aspetto funzionale) dall’altro. 
Se guardiamo alla realtà europea, vediamo difatti che dei 28 paesi che oggi 
compongono l’Unione Europea almeno la meta dispone di un Parlamento 
monocamerale; l’altra metà si avvale invece di una seconda Camera. 
Tra i tredici Stati europei che accolgono un Parlamento bicamerale 
(Francia, Italia, Polonia, Regno Unito, Spagna, Austria, Belgio, Irlanda, 
Paesi Bassi, Repubblica Ceca, Slovenia, Germania, Romania), però, 
solamente cinque prevedono che la Camera alta debba essere composta da 
personalità elette direttamente dai cittadini; tra questi cinque, poi, soltanto 
in Polonia e Romania si può dire che la seconda Camera abbia dei poteri 
legislativi rilevanti. 
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L’Italia rimane perciò l’unica realtà europea ad avere un sistema 
parlamentare in cui il Senato risulta del tutto indifferenziato rispetto alla 
Camera bassa, poiché anch’esso eletto direttamente dai cittadini e poiché 
esercitante le medesime funzioni previste per l’altra Aula: partecipa al 
procedimento legislativo, delibera sulla fiducia al governo, istituisce 
commissioni d’inchiesta e prende parte alle funzioni di controllo, consultive 
ed elettive. 
Risulta quindi davvero molto interessante poter studiare ed approfondire il 
funzionamento e le problematiche afferenti il nostro «bicameralismo 
paritario e perfetto», un istituto tipicamente e puramente italiano, nato ben 
66 anni fa dall’incontro tra la sapienza dei più grandi costituzionalisti e il 
compromesso tra le diverse idee espresse dai partiti politici di allora. 
Tra l’altro l’assetto indifferenziato del Parlamento nostrano ha sempre 
appassionato gli esperti di diritto costituzionale, ed è stato altresì fonte ed 
ispirazione per ampi e numerosi dibattiti, specie per ciò che concerne 
l’opportunità di una sua revisione, sia sul fronte della rappresentatività della 
Camera alta (e quindi sulla sua composizione), sia sul fronte delle sue 
funzioni e dei suoi rapporti con l’Esecutivo. 
A bene vedere, la riforma del sistema bicamerale è sicuramente tra i temi 
più discussi durante tutta la storia della Repubblica, ancor più del voto 
segreto, della responsabilità ministeriale e delle autonomie locali, ovvero tra 
tutte quelle classiche questioni che hanno da sempre fortemente impegnato i 
lavori delle le Aule parlamentari; non a caso nella presente trattazione il 
tema della riforma assume una rilevanza di primo piano, dalla quale, in 
verità, è impossibile prescindere. 
Si ricorda poi che le soluzioni che sono stata avanzate nel corso di tanti anni 
con l’intento di superare il bicameralismo paritario e simmetrico hanno 
cercato di razionalizzare il sistema parlamentare mediante una gamma 
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molto ampia di ipotesi, capace di spaziare dalla semplice revisione della 
simmetria (ma non del carattere paritario) delle due Aule, fino a modelli di 
Senato federale, in grado di trasformare la Camera alta del Parlamento in un 
organo rappresentativo delle autonomie e al contempo capace di completare 
il progetto di decentramento iniziato con l’approvazione della legge 
costituzionale 3/2001. 
Tuttavia, fino ad oggi nessuno dei tanti disegni di legge presentati è stato in 
grado di passare il vaglio dei entrambi le Camere e della volontà popolare 
(è il caso della riforma approvata nella XIV legislatura ma che ebbe esito 
negativo a seguito del referendum confermativo), e pertanto non è stato 
possibile ridisegnare la struttura dell’assetto bicamerale italiano come da 
molti auspicato. 
Comunque sia, nonostante i molteplici fallimenti della classe politica e dei 
Governi che hanno tentato il ridimensionamento costituzionale del nostro 
Parlamento, la discussione sulla riforma del bicameralismo non ha dato 
cenno di scemare, ed i disegni di legge per la sua revisione hanno 
continuato ad essere presentati, tant’è vero che Camera e Senato ne stanno 
attualmente esaminando uno: quello firmato dal Presidente del Consiglio 
Matteo Renzi e del Ministro per le riforme costituzionale Maria Elena 
Boschi. 
Al momento il disegno di legge costituzionale è stato licenziato in prima 
lettura dal Senato della Repubblica, ma la strada per la sua approvazione 
finale è ancora lunga oltre che incerta, specie per un Governo la cui 
maggioranza si basa su larghe intese e l’argomento oggetto di discussione è 
il complesso e spinoso tema del bicameralismo, ove gli orientamenti 
dottrinali e politici non sono mai riusciti a comporsi, ma al contrario si son 
confermati estremamente diversificati, proprio come nel lontano 1948. 
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CAPITOLO PRIMO 
 
 
 
Dalle origini del bicameralismo al modello bicamerale 
adottato  in  Italia  nel  1948 
 
1. Le origini del bicameralismo: il Parlamento inglese 
Con il termine «bicameralismo» si è soliti indicare la forma tipicamente 
assunta dall’organo titolare del potere legislativo allorché risulti diviso in 
due distinti rami1. 
Se, come appare, è abbastanza semplice attribuire un significato piuttosto 
chiaro al vocabolo in questione, d’altro canto è senza dubbio controverso 
stabilire con esattezza quando questo fenomeno si sia profilato, quando cioè 
la progressiva enucleazione della medesima assemblea in due corpi separati 
si sia venuta consolidando fino a farsi apprezzare come un fatto compiuto, 
storicamente collocabile nel tempo. 
Ciò che sembra possibile affermare con minori margini di incertezza, è che 
il percorso storico che conduce all’affermazione del moderno concetto di 
bicameralismo prende avvio in un’epoca ben remota dalla nostra, ovvero in 
epoca medievale. 
Più precisamente, l’origine del bicameralismo contemporaneo è 
tradizionalmente ricondotta alla storia d’Inghilterra dei secoli XIII-XIV e al 
suo organo rappresentativo, detto «Parlamento». 
                                                 
1 L. CASTELLI, Il Senato delle autonomie: ragioni, modelli, vicende, CEDAM (Collana Luiss 
dipartimento di scienze giuridiche), Padova, 2010, p. 11. 
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L’esperienza inglese, in effetti, pare essere la sola che ha reso 
concretamente possibile lo sviluppo e l’evolversi del sistema bicamerale 
fino ai giorni d’oggi. 
L’originarsi di due diversi rami all’interno di un unico Parlamento, difatti, 
non può essere ricondotto a quel fenomeno che appare del tutto assimilabile 
all’istituzione parlamentare inglese degli anni medievali: gli stati generali2, 
ovvero  quegli organi rappresentativi che venivano convocati anch’essi 
durante il medioevo (e in buona parte anche nell’età moderna) nei territori 
carolingi e nel continente europeo. 
Se da un lato è vero che gli stati generali possono essere considerati come 
vere e proprie assemblee rappresentative degli ordini del Regno3 che 
venivano convocate dai sovrani allo scopo di farsi coadiuvare 
nell’amministrazione dei propri domini e (soprattutto) per ottenere da questi 
il consenso all’imposizione fiscale4, ed è altresì vero che molte di queste 
assemblee, forti del loro potere, iniziarono a presentare petizioni (cahiers de 
dolénces, greujes, agravis, postulata, gravamina) e, in talune ipotesi, ad 
esercitare addirittura attività legislativa5, dall’altro lato non si può tuttavia 
pensare ad essi come un valido modello da cui poter partire per ricostruire 
la storia del bicameralismo e dei moderni parlamenti. 
Questo semplicemente perché le assemblee rappresentative in questione 
non furono capaci a sopravvivere all’avvento dell’assolutismo monarchico, 
e quindi a svilupparsi, evolversi e perpetrarsi nei secoli successivi (come 
                                                 
2 Variamente denominati: Parlamenti in Sicilia, Napoli, Aragona, Valencia; Cortes negli altri regni 
iberici; stati generali in Francia, Paesi Bassi; Landtag nei territori tedeschi del Sacro Romano 
Impero; Rigsdag in Danimarca e Norvegia; Riksdag in Svezia; Sjm in Polonia. 
3 Il modello più diffuso era quello tricamerale, ove ciascuna camera corrispondeva a un ordine 
storico: clero, nobiltà e terzo stato. 
4 All’epoca vigeva il principio “quod omnes tangit, ab omnibus comprobari debet”: ciò che tutti 
tocca, da tutti deve essere approvato. 
5 Ciò accadde nei regni della penisola iberica orientale e in Sicilia, in taluni stati tedeschi, in 
Svezia, Polonia, Boemia e Ungheria. 
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invece è accaduto per il Parlamento dell’Inghilterra medievale), rimanendo 
così una semplice e mera esperienza circoscritta al passato. 
Il motivo principale per cui tra monarchia e stati generali si prospettò fin da 
subito una incompatibilità totale, è dovuto essenzialmente al principio di 
sovranità assoluta su cui poggiava lo stato moderno: era il monarca che 
deteneva e incentrava nelle sue mani il potere di amministrazione del 
Regno, e la sua potestà non ammetteva e non accettava limitazione alcuna, 
nemmeno dalle istituzioni rappresentative, quali gli Stati generali. Per 
questa ragione, quest’ultimi, con l’affermarsi della monarchia assoluta, non 
vennero più convocati dal Re, il quale procedette a sterilizzarli 
definitivamente mediante l’approvazione dei tributi per mezzo delle 
cosiddette impôts permanents, che potevano essere pretese senza bisogno di 
assenso da parte dagli organi rappresentativi degli ordini sociali6. 
Del tutto diversa è stata invece, come chiaramente anticipato, la sorte del 
primordiale Parlamento inglese che, grazie alle peculiarità del sistema in cui 
fu adottato, riuscì non solo a sopravvivere ai cambiamenti politici e sociali, 
ma anche a evolversi e ad aggiudicarsi il ruolo di istituzione antesignana del 
Parlamento bicamerale così come lo conosciamo oggi. 
Appare quindi opportuno esaminare nel dettaglio l’evoluzione storica 
dell’assemblea rappresentativa «Parlamento» conosciuta in terra 
anglosassone già in epoca medievale. 
Anzitutto, come negli altri Paesi europei, anche nell’Inghilterra 
altomedievale si registrava la presenza di un organo chiamato a coadiuvare 
il Re nell’esercizio delle sue funzioni normative, amministrative e 
                                                 
6 F. PALERMO – M. NICOLINI, Il bicameralismo: pluralismo e limiti della rappresentanza in 
prospettiva comparata, Edizioni scientifiche italiane, Napoli, 2013, p. 34. 
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giudiziarie. Tale organo era chiamato Witenagemot7, ed era composto da un 
numero variabile di membri scelti tra nobili, chierici ed alti funzionari. 
Ebbene, fu proprio questa assemblea rappresentativa a non essere mai resa 
sterile da alcun sovrano e quindi a rendere centrale l’esperienza 
costituzionale inglese nell’evoluzione storica del bicameralismo. 
La mancata sterilizzazione dell’organo è da ricondurre sostanzialmente alla 
peculiare interazione di elementi caratteristici presenti nella sola Inghilterra, 
e possono identificarsi essenzialmente nei seguenti: 
a) sul piano politico-istituzionale, la centralità del parlamento inglese non 
solo in materia impositiva e fiscale, ma anche giurisdizionale;  
b) dal punto di vista giuridico, il fatto che il parlamento inglese avesse le 
sue radici non già nella teoria degli ordini, ma in una particolare forma 
di organizzazione territoriale imperniata sulla cosiddetta county court; 
c) dal punto di vista sociale, la circostanza che il parlamento inglese si 
affermò in una società in transizione, dove le divisioni cetuali erano 
state progressivamente erose. 
L’incastro tra questi diversi elementi di distinguo (assente in qualsiasi altro 
paese del continente europeo) non soltanto impedì ai sovrani d’Inghilterra 
di rendere inefficace l’assemblea rappresentativa del Witenagemot, ma 
addirittura costituì la solida base per costruire un assetto istituzionale 
nuovo, capace di valorizzare l’elemento rappresentativo e, quindi, di aprirsi 
a un modello maggiormente democratico. 
Difatti, dopo la conquista normanna dell’Inghilterra (1066), il nuovo 
sovrano Guglielmo il Conquistatore non soppresse affatto il Witenagemot, 
anzi: volle che fosse proprio tale assemblea a sanzionarne la salita al trono. 
                                                 
7 L’istituzione politica del Witenagemot ha operato da prima del VII secolo fino all’XI secolo 
(etimologia: witena gemōt, ovvero “riunione di saggi”). 
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Al contempo, però, modificò la natura dell’istituto assembleare, inserendolo 
all’interno della Curia regis, ovvero al Consiglio ristretto del re, composto 
da nobili ed alti funzionari, sia laici che ecclesiastici. 
Alla Curia regis, che all’epoca rappresentava la suprema corte feudale e la 
massima istanza amministrativa dell’organizzazione statale, era affidato il 
compito importantissimo di coadiuvare il re in tutte le sue scelte, specie in 
quelle attinenti la gestione e la buona amministrazione del Regno. 
Col passare del tempo, poi, le attribuzioni del Consiglio ristretto del re 
aumentarono, e questi cominciò a regolare anche gli affari feudali e a 
dirimere le dispute tra i grandi magnati. 
Non solo: rispettando le convenzioni normanne, iniziò altresì a prestare il 
suo consenso all’imposizione regia. 
Ebbene, proprio a causa dell’aumento delle funzioni attribuitele nei secoli 
XI e XII, dalla Curia regis cominciarono lentamente a gemmare nuove 
istituzioni, che da sezioni specializzate di un corpo unitario, assurgeranno a 
veri e propri organi distinti. 
Fra questi, l’organo di maggior rilievo era il Magnum Concilium, che 
andava a riunire, in linea teorica, tutti i feudatari del regno, secolari e 
religiosi. 
Il Magnum Concilium aveva ereditato le due più importanti attività che 
erano originariamente svolte dalla Curia regis: da un lato, quella di 
esprimere il consenso all’imposizione; dall’altro quella di amministrare la 
giustizia nei casi di maggior rilievo, anche politico. 
In ciò si ravvisa la prima differenza tra l’evoluzione istituzionale inglese e 
quella degli altri Stati europei: negli ordinamenti continentali, le funzioni 
fiscali e giudiziarie erano ormai attribuite a organi distinti; in Inghilterra, 
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l’unificazione delle funzioni consentì la stabilizzazione e la sopravvivenza 
dell’istituzione parlamentare. 
Così, il quotidiano esercizio dell’amministrazione della giustizia rese di 
fatto il Magnum Concilium sempre più indispensabile, e quindi 
irrinunciabile per il sovrano. 
Nel corso del XIII secolo si affermò poi un ulteriore elemento che segnò il 
definitivo affrancamento del modello rappresentativo inglese da quello 
continentale europeo: l’emersione di una rappresentanza svincolata dal 
concetto di “ordine” e collegata, invece, a quello di “territorio”8. 
Su questo profilo occorre certamente soffermarsi, poiché fu principalmente 
questo a determinare in via definitiva la nascita e lo sviluppo del 
bicameralismo inglese. 
Orbene, nel corso del XIII e XIV secolo, prima saltuariamente e poi in 
maniera più stabile, si verificò un’importante innovazione nella 
composizione del Magnum Concilium. 
Il fermento sociale, economico e politico dell’Inghilterra del XIII secolo, 
spinse il Re ad associare al governo due nuovi ceti emergenti, allo scopo di 
rafforzare il supporto alla monarchia, ma soprattutto per ottenere 
l’imprescindibile consenso alla tassazione. Si trattava da un lato, dei 
“cavalieri”, che esclusi dalle eredità terriere per via dell’applicazione in 
Inghilterra del principio di primogenitura, stavano però assumendo il 
controllo delle attività economiche delle campagne del Paese; dall’altro dei 
cosiddetti burgesses (o abitanti dei borghi), uomini liberi ma non 
appartenenti alla nobiltà, che, attraverso l’attività commerciale, avevano 
cominciato ad assumere ruoli sempre più importanti nella vita economica 
delle città. 
                                                 
8 F. PALERMO – M. NICOLINI, Il bicameralismo: pluralismo e limiti della rappresentanza in 
prospettiva comparata, Edizioni scientifiche italiane, Napoli, 2013, p. 40. 
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Beninteso, l’ammissione di ceti ulteriori rispetto all’alta nobiltà e al clero 
non costituiva una peculiarità inglese: fra il XIII e il XIV secolo la 
convocazione degli stessi ordini sociali si registrava in quasi tutti i Paesi 
europei. 
In Inghilterra, però, essa fu particolarmente rilevante per il fatto che la 
selezione dei cavalieri e dei borghesi era stata demandata alle cosiddette 
county courts. 
Difatti, l’Inghilterra aveva ereditato dal periodo anglosassone 
un’articolazione territoriale basata e fondata sulle counties, o contee; a 
livello di contea si erano poi sviluppate le county courts, le quali erano 
venute progressivamente ad assumere il ruolo di veri e propri organi 
rappresentativi della contea come corporazione, e come tali, depositarie 
dunque della sua volontà. 
Così (ed è questo l’elemento di forte novità e di assoluta differenziazione 
rispetto agli altri paesi del continente), se le county courts rappresentavano 
l’intera contea, gli elettori erano da considerarsi rappresentanti non già di 
uno specifico ordine, ma delle comunità del reame. 
Nel frattempo, mentre la composizione del consiglio si ampliava e 
assumeva una composizione più simile a quella delle assemblee 
contemporanee, tra la fine del XIII secolo, e l’inizio del XIV, accanto alle 
funzioni “tradizionali”, ossia quella fiscale e quella giurisdizionale, se ne 
affiancò una terza: quella legislativa. 
Insomma, dal Magnum Concilium stava pian piano derivando il 
«Parlamento»: le sue riunioni si facevano sempre più frequenti ed  
assumevano sempre più spesso la denominazione di “parliamenta”, mentre 
i suoi poteri divenivano maggiormante definiti e la sua composizione più 
stabile. 
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Fin qui però il “Model Parliament”9 è ancora costituito da un’unica 
assemblea. 
La suddivisione del Parlamento inglese in due camere (House of Lords e 
House of Commons) può dirsi definitivamente e certamente compiuta sotto 
il regno di Enrico VIII, nel XVI secolo (i «comuni» raggiunsero una forma 
istituzionale autonoma già entro la fine del XIV secolo; di un’autonoma 
Camera dei Lords non si ha invece menzione ufficiale prima del XVI 
secolo, appunto). 
L’interpretazione che si ritiene maggiormente idonea a spiegare questa 
scomposizione dell’assemblea parlamentare in due rami distinti deriva dalla 
cosiddetta teoria “giurisdizionale”.  
Secondo tale teoria la formazione dei due rami del Parlamento non è dovuta 
alla decisione dei diversi ordini di cominciare a riunirsi separatamente per 
prestare l’assenso e determinare la rata delle imposte (come sostiene invece 
la teoria “fiscale”), ma è dovuta piuttosto a una crescente 
istituzionalizzazione del ruolo che i cavalieri e i borghesi ricoprivano già da 
decenni di fronte all’Alta Corte, ovvero il ruolo di petitioners. 
Il peculiare metodo di selezione da parte delle county court aveva difatti 
reso cavalieri e borghesi i soggetti sui quali più naturalmente ricadeva il 
compito di rappresentare al sovrano le doglianze e le richieste locali che 
avessero carattere più marcatamente pubblico, nel senso di trattare le 
problematiche che riguardavano la collettività e non solo i singoli individui. 
In un secondo momento la somiglianza fra tali problematiche nelle varie 
contee e borghi indusse i petitioners a riunirsi insieme per formulare 
petizioni collettive. Così, quando tali petizioni cominciarono a evolvere in 
                                                 
9 Il Model Parliament (Parlamento modello) è il termine attribuito a Frederic William Maitland 
usato per definire appunto il Parlamento d’Inghilterra comprendenti i membri del clero e 
dell’aristocrazia, nonché i rappresentanti delle contee e borough (contee). 
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vere e proprie proposte di legge, le riunioni erano ormai concepite come 
un’autonoma articolazione interna del Parlamento10. 
Quindi: da un lato vi erano i Pari del Regno, convocati nominalmente in 
virtù di un diritto proprio; dall’altro i cavalieri e i borghesi, in forza 
dell’elemento rappresentativo. 
Per concludere, sembra che la nascita del bicameralismo inglese (che, sia 
pure con una certa dose di approssimazione, può farsi risalire al 1377, 
ovvero quando i Comuni elessero il loro primo speaker: Peter de la Mare) 
sia frutto di un’articolazione funzionale del Parlamento: ai Comuni era 
attribuito il compito di presentare petizioni; ai Lords, congiuntamente al Re, 
di deliberare su di esse. 
La suddivisione del Parlamento in due camere dipese dunque dalla 
circostanza che le due assemblee erano chiamate a svolgere funzioni 
distinte con poteri diversi.  
 
2. La diffusione del bicameralismo inglese 
2.1 Le ragioni della diffusione 
A questo punto è naturale chiedersi quali siano le ragioni che hanno 
condotto a individuare in quello inglese il «padre» di tutti i Parlamenti e, 
nel suo caratteristico bicameralismo il prototipo al quale numerose 
costituzioni si sono richiamate nel modellare l’organizzazione delle proprie 
assemblee rappresentative. 
In verità sussiste una un’unica ma fondamentale ragione che ha determinato 
il successo che ha investito le istituzioni parlamentari inglesi, che può 
essere essenzialmente individuata nel contesto storico: il Parlamento 
                                                 
10 F. PALERMO – M. NICOLINI, Il bicameralismo: pluralismo e limiti della rappresentanza in 
prospettiva comparata, Edizioni scientifiche italiane, Napoli, 2013, p. 41. 
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inglese, uscito vittorioso dalla Glorious Revolution11 (1688-1689) è difatti il 
primo parlamento dell’epoca liberale, un parlamento che, nello specifico, ha 
saputo limitare per la prima volta in assoluto il potere del sovrano in favore 
del corpo dei rappresentanti, e trasformare il sovrano medesimo in «un 
soggetto della Costituzione democratica»12 (ovvero il King in Parliament). 
Interessante è notare che questa forte modernità derivante dall’apertura 
inglese all’ideologia librale, non ebbe tuttavia come conseguenza 
l’abbandono di alcuni elementi prettamente medievali dell’Inghilterra, quali 
in primis, la House of lords, ovvero la Camera esprimente una 
composizione ereditario-feudale: la Camera alta inglese contava, difatti, sia 
dei Pari (lords di titolo ereditario o di nomina regia) che dei Lords Spiritual 
(arcivescovi e vescovi della Chiesa d’Inghilterra). 
I caratteri squisitamente medievali riuscirono però ad essere ammortizzati 
mediante l’adozione di un sistema imperniato sul principio del checks and 
balances (dei pesi e contrappesi): mentre la seconda Camera aveva il 
compito di controbilanciare la prima, nella quale si esprimeva attraverso il 
voto dei cittadini la volontà popolare, l’altra si poneva in contrasto con la 
seconda, propugnatrice degli interessi di élite. 
In definitiva, il bicameralismo inglese è perciò stato capace di creare un 
connubio tra medioevo e modernità, divenendo così un ottimo punto di 
riferimento per tutti quegli ordinamenti costituzionali che, tra la fine 
dell’età moderna e l’inizio di quella contemporanea, abbracciarono la 
corrente ideologica del liberalismo13. 
                                                 
11 La locuzione designa il cambiamento di regime, senza spargimento di sangue, che instaurò la 
monarchia costituzionale in Inghilterra (1689): dopo la deposizione di Giacomo II, il Parlamento 
offrì la corona inglese al genero di questi, Gugliemo d’Orange-Nassau, vincolandolo però a 
rispettare le condizioni espresse nel Bill of rights. 
12 M. PEDRAZZA GORLERO, Dalla Costituzione al diritto costituzionale, in Dir. Pubbl., 2001, 
p. 396. 
13 Movimento di pensiero e di azione politica che riconosce all’individuo un valore autonomo e 
tende a limitare l’azione statale in base a una costante distinzione di pubblico e di privato. 
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Dunque, con il prevalere delle nuove idee di libertà, il sistema bicamerale si 
diffuse dall’Inghilterra in tutta l’Europa continentale, nonché nelle colonie 
di lingua inglese dove tuttora prospera. 
In verità, non sarà però il modello bicamerale “puro” di matrice inglese a 
trovare accoglimento nelle costituzioni sanzionate dalla Restaurazione in 
poi. Si tratterà piuttosto di “una rilettura aggiornata del bicameralismo di 
marca inglese”14.  
A ben pensare, si sarebbe senz’altro rivelato davvero molto difficile 
asportare negli altri ordinamenti il Model Parliament: non solo perché 
questo era basato su peculiari istituzioni tipicamente inglesi (le contee e i 
borghi), ma anche perché la House of Lords costituiva una Camera alta dai 
connotati decisamente “medievali” e, pertanto, espressiva di assetti 
costituzionali propri dell’ancien régime, ormai debellati dai moti 
rivoluzionari francesi. 
Difatti, gli Stati Uniti decisero di adottare il bicameralismo della 
madrepatria rileggendolo in chiave federalista (la Costituzione degli Stati 
Uniti del 1787 stabilì che ciascuno degli Stati membri dovesse avere una 
propria rappresentanza in seno al Congresso); lo stesso fece la 
Confederazione tedesca nel 1815, che istituì l’Assemblea federale 
permanente (Bundesversammlung), ovvero un consesso permanente di Stati 
sovrani nel quale sedevano i delegati degli Stati stessi, per di più vincolati 
alle istruzioni dei rispettivi governi (contrariamente al modello federale 
statunitense, detto «senatoriale», dall’Assemblea federale fu scelto un 
modello «ambasciatoriale», ove i consiglieri non fungevano da politici eletti 
dal popolo o dai legislativi statali, ma da veri e propri ambasciatori del loro 
Stato, rappresentando quindi solo i governi e mai il Parlamento o il popolo). 
                                                 
14 E. CHELI, Bicameralismo, in Digesto delle Discipline Pubblicistiche, II, UTET, Torino, 1993, 
p. 319. 
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Le democrazie “borghesi” dell’ottocento, dal canto loro, pur scegliendo il 
modello del bicameralismo inglese, ritenuto capace di realizzare 
un’eccellente compromesso tra le istanze democratiche di cui era naturale 
interprete la Camera elettiva e il tradizionale potere del Re e della nobiltà di 
cui era invece interprete la Camera alta, decisero di imboccare una strada 
diversa da quella federalista e procedettero a differenziare le due Camere 
sia per composizione, sia per la diversa caratterizzazione delle funzioni che 
esse avrebbero dovuto svolgere. 
Nello specifico, le Camere alte, seguendo la scia tracciata dall’esperienza 
inglese della House of Lords, si ritagliarono un ruolo imperniato su una 
attività di ponderazione conservatrice, mentre le Camere basse, forti della 
legittimazione democratica, iniziarono ad esprimere le sollecitazioni 
emergenti dalle richieste del corpo elettorale. 
Focalizzando l’attenzione sulle Camere alte, queste, durante l’epoca 
liberale, esercitarono dunque una funzione di contenimento e di «freno» nei 
confronti delle istanze democratiche rappresentate dalla prima Camera. 
Sul piano istituzionale, il freno era assicurato dalla modalità di selezione dei 
componenti della Camera alta: così l’art. 27 della Charte octroyée francese 
del 1814, l’art. 4 della Constitutión de la Monarquía Espaňola del 1845, 
l’art. 7 dello Statuto albertino (1848), l’art. 20 della Costituzione francese 
del 1852, riservarono la nomina dei senatori al sovrano (la Costituzione del 
1852, la riservò invece al Presidente della Repubblica, ovverosia al futuro 
imperatore Napoleone III).  
Sul piano funzionale, la ponderazione conservatrice delle seconde Camere 
era invece conseguita introducendo il bicameralismo paritario quanto 
all’esercizio della funzione legislativa, richiedendo in tal modo 
l’approvazione delle leggi la confluenza dei consensi delle due Camere 
sullo stesso testo. 
 20 
Certo, non mancarono ipotesi di prevalenza della Camera bassa in tema di 
attività legislativa. E ciò non solo perché era in tal modo stabilito a livello 
costituzionale, specie in materia di approvazione dei bilanci, o di leggi di 
spesa o introduttive di nuovi tributi15 (in virtù del principio fondamentale 
“no taxation without rappresentation”); o perché, sulla scorta 
dell’evoluzione già intervenuta nel Regno Unito, venne ad affermarsi per 
via consuetudinaria la forma di governo parlamentare, implicante la 
responsabilità governativa nei confronti della sola Camera bassa. Ma anche 
e soprattutto per una ragione ben più sostanziale: la «vitalità» della Camera 
rappresentativa del corpo elettorale derivava dalla sua legittimazione 
democratica, che le consentiva quindi di rivendicare certa una preminenza 
(politica, prima ancora che giuridica) rispetto alla Camera alta. 
2.2 Gli Stati preunitari e il “bicameralismo zoppo” del Regno di 
Sardegna 
La tradizione bicameralista inizia in Italia ancor prima che questa sia unita. 
Difatti, già gli Stati preunitari accolsero all’interno del loro assetto statale 
un organo avente il potere di legiferare scomposto in due distinti rami. 
La prima ad adottare un sistema siffatto, fu la Repubblica di Bologna, la 
quale, nel 1796, istituì un corpo legislativo che annoverava al suo interno 
appunto due organi: il Consiglio Maggiore  e il Consiglio Minore. 
Nell’ormai remota Costituzione bolognese emergeva così un corpo capace 
di legiferare, composto da ben due Consigli, aventi persino differenze 
funzionali; così, mentre il Consiglio Maggiore, composto da 300 membri, 
aveva il diritto esclusivo di proporre leggi (le proposte adottate dallo stesso 
                                                 
15 Cfr., ad esempio, l’art. 21 Cost. belga del 1831 (abrogato nel 1921); l’art. 10 dello Statuto 
albertino; l’art. 8 della legge 24 febbraio 1875, relativa all’organizzazione del Senato (Francia). 
Non mancavano certo ipotesi nelle quali era costituzionalmente stabilita la prevalenza della 
Camera bassa nel procedimento legislativo: cfr., ad esempio, l’art. 120 della Costituzione dei 
Paesi Bassi del 1887 che riservava alla Camera bassa l’iniziativa legislativa parlamentare. 
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Consiglio prendevano nome di risoluzioni), il Consiglio Minore, composto 
da 60 membri, aveva il compito di approvare o rigettare le risoluzioni del 
Consiglio dei 300: solo se quest’ultime venivano approvate prendevano il 
nome di “legge”. 
Anche la Costituzione di Sicilia del 1812 si avvicinò al modello bicamerale 
inglese. 
Il testo costituzionale siciliano prevedeva, infatti, un potere legislativo 
attribuito a due camere, una dei Comuni (corrispondente all'ultimo Braccio, 
detto demaniale, eleggibile con voto censitario e palese) e l'altra dei Pari 
(dove si accorpavano primo e secondo Braccio, rispettivamente 
ecclesiastico e militare, le cui cariche erano vitalizie); le Camere erano 
convocate dal Re almeno una volta l'anno e le leggi da esse approvate (le 
proposte di legge necessitavano del comune assenso delle Camere) erano 
suscettibili di veto da parte del monarca. 
Da notare è poi che solamente la Camera dei Pari poteva deliberare sulle 
proposte di legge che avrebbero potuto ledere i diritti della Patria: queste 
non potevano essere pertanto modificate dalla Camera dei Comuni, la quale 
poteva solo assentire o dissentire sul loro contenuto.  
Nel 1848 è poi la volta dello Statuto del Granducato di Toscana a istituire 
un assetto caratterizzato da un bicameralismo rigidamente proprio. 
Secondo la legge fondamentale del Granducato il potere legislativo era 
esercitato da due assemblee: il Senato e il Consiglio generale. 
Il Senato era composto da senatori nominati a vita dal Granduca, il quale 
sceglieva i componenti tra vescovi, arcivescovi, grandi proprietari di suolo 
e persone che occupavano gradi eminenti nell'ordine governativo e militare; 
il Consiglio generale si componeva invece di deputati eletti dai collegi 
distrettuali determinati dalla legge elettorale. 
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Senato e Consiglio generale concorrevano alla formazione delle leggi. 
Le leggi non avevano perciò alcuna autorità se non erano state discusse e 
votate liberamente da ognuna delle due assemblee: ogni proposta di legge 
doveva essere esaminata e approvata da un'assemblea, dopodiché trasmessa 
alla discussione e approvazione dell'altra; solamente quando la proposta 
legislativa aveva ricevuto il placet da entrambe le assemblee, essa veniva 
presentata alla sanzione del Granduca.  
Sempre nel 1848, anche il Regno di Sardegna decise di avvalersi di 
un’istituzione legislativa bicameralista. 
Lo Statuto albertino (concesso dal Re Carlo Alberto proprio nel 1948) 
prevedeva un Parlamento (cosiddetto Subalpino) formato da due Camere: 
Camera dei Deputati e Senato; accanto a questo, veniva configurato un 
Governo di ministri nominati dal Re, che godevano della sua esclusiva 
fiducia. 
La Camera dei Deputati era eletta a suffragio censitario molto limitato 
(questa diverrà sempre più rappresentativa col passare del tempo, in forza 
alle successive riforme legislative16), mentre la composizione del Senato del 
Regno era tutta di nomina regia e vitalizia. 
Soffermando lo sguardo sullo Statuto, coscienti del fatto che questa sarà 
anche la legge fondamentale su cui si reggerà il Regno d’Italia, si nota che 
questa prevedeva una netta separazione tra Parlamento e Governo; di fatto, 
                                                 
16 La rappresentatività della Camera aumentò gradualmente con l'allargamento dell'elettorato 
previsto dalle varie riforme elettorali, avvenute soprattutto dopo l’unità d’Italia; in particolare, 
quella del 1882, operata dalla Sinistra, estese il diritto di voto a tutti coloro che avessero 
compiuto il ventunesimo anno di età e sapessero leggere e scrivere, oppure pagassero una certa 
somma di imposta diretta (prima della riforma del 1882 l'elettorato poteva essere esercitato 
solamente dai maschi in possesso di una serie di requisiti: età non inferiore ai 25 anni, saper 
leggere e scrivere, pagamento di un censo di 40 lire; al voto potevano essere poi ammessi, anche 
non pagando l'imposta stabilita, i cittadini che rientravano in determinate categorie: magistrati, 
professori, ufficiali). La legge elettorale del 30 giugno 1912 introdusse finalmente il suffragio 
universale maschile, e quindi il diritto di voto per tutti i cittadini maschi di ventuno anni capaci 
di leggere e scrivere, nonché agli analfabeti che avessero compiuto il servizio militare e che 
avessero superato i 30 anni. 
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però, si instaurò ben presto un rapporto di collaborazione tra i due organi e, 
in seguito, un rapporto di vero e proprio controllo, rappresentato dalla 
nascita dell’istituto della “fiducia”. 
Addirittura, secondo Gaetano Mosca, nonostante la forma di governo 
prevista dalla Carta ottriata fosse orientata in senso monarchico-
costituzionale, fin dal primo anno della sua applicazione si sarebbe di fatto 
affermata in senso parlamentare; difatti, già nel 1849 si poteva notare che 
nessun ministero conservava il potere quando la maggioranza dei deputati si 
dichiarava contro di esso. 
In realtà fu soprattutto con l’ascesa di Camillo Benso conte di Cavour alla 
Presidenza del Consiglio (il suo primo governo fu costituito nell’anno 
1852) che iniziò a cambiare il quadro istituzionale: grazie alla maggioranza 
parlamentare, nata dal “connubio” Cavour-Rattazzi17, si verificò 
concretamente una trasformazione della forma di governo in senso 
parlamentare18 per via consuetudinaria. 
Cavour favorì difatti l’affermarsi del primato dell’Assemblea elettiva, 
servendosi sia dell’appoggio dell’amministrazione, da lui stesso sottoposta 
ad un maggior controllo della Camera anziché del sovrano, sia del sostegno 
dell’opinione pubblica, che si esprimeva principalmente attraverso la 
stampa divenuta libera. 
Di qui, il processo di unificazione del Regno d’Italia coincise con la 
comparsa di un fenomeno definito come “bicameralismo zoppo”19, segnato 
da una progressiva preminenza della Camera bassa su quella alta. Eppure lo 
Statuto aveva posto, sulle orme della tradizione inglese, le due Camere in 
                                                 
17 L’accordo fu sancito da un incontro fra Cavour, capo del Centrodestra, e il capo del 
Centrosinistra Rattazzi; le basi dell’intesa furono assai semplici: abbandono delle ali estreme del 
Parlamento, sia di destra che di sinistra, e confluenza del Centrodestra e del Centrosinistra su di 
un programma liberale di difesa delle istituzioni costituzionali e di progresso civile e politico. 
18 C. GHISALBERTI, Storia costituzionale d’Italia, Editori Laterza, Roma-Bari, 2004, pag. 77. 
19 S. BONFIGLIO, Il Senato in Italia: riforma del bicameralismo e modelli di rappresentanza, 
Editori Laterza, Bari, 2006, p. 6. 
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una condizione di sostanziale parità, ad eccezione della priorità attribuita 
alla Camera dei deputati in relazione al diritto d’iniziativa per le leggi di 
imposizione dei tributi e di approvazione dei bilanci e dei conti dello Stato, 
accordando diritti eguali alla Camera alta quanto all’esame e al voto. 
Il fatto è che, pur avendo poteri eguali a quelli della Camera dei Deputati, il 
Senato non volle mai porsi come suo contraltare, ma anzi, finì per adattarsi 
alle alterne vicende politiche legate all’evolversi del suffragio popolare, 
giacché la nomina dei senatori era praticamente passata nelle mani del 
Governo (a sua volta espressione della maggioranza parlamentare del 
momento) attraverso lo strumento del potere di scelta e di proposta 
attribuito al Governo stesso, prima in via di mero fatto e poi, a partire dal 
Regio Decreto 25 agosto 1876 anche in via di diritto. Si disse allora che la 
potestà di nomina dei senatori era “sdrucciolata” nelle mani del Re a quelle 
del Presidente del Consiglio20. 
È poi interessante notare che, durante il periodo Subalpino non mancarono 
neppure ipotesi di riforma per innovare l’assetto del Senato. 
La trasformazione della Camera regia in un’Assemblea elettiva fu 
certamente tra le aspirazioni della borghesia liberale che, a buon diritto, 
temeva che essa diventasse uno strumento di conservazione e frenasse 
ulteriori sviluppi in senso democratico. 
Anche Cavour aveva indicato il sistema elettivo come il più adatto a 
rivalorizzare il Senato. 
Tuttavia, l’ipotesi riformatrice venne ben presto abbandonata, risultando più 
agevole modificare la fisionomia del Senato con opportune infornate21 di 
elementi sicuri e fidati. Tenendo conto di questo potere del Governo (e 
                                                 
20 S. BONFIGLIO, Il Senato in Italia: riforma del bicameralismo e modelli di rappresentanza, 
Editori Laterza, Bari, 2006, p. 13. 
21 Col termine “infornate” si intende il ricorso alla nomina di senatori favorevoli al corso politico 
del Governo. 
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quindi, indirettamente, della maggioranza parlamentare che lo sostiene), 
non deve meravigliare la scarsa propensione per un tipo di riforma elettiva, 
in quanto ogni mutamento potrebbe rendere difficile, in maggior o in minor 
misura, una simile ingerenza. 
Le cosiddette infornate furono possibili a causa della mancata fissazione da 
parte dello Statuto Albertino del numero dei senatori per la composizione 
della camera alta. Secondo l’articolo 33, infatti, il Re nominava i senatori a 
vita “in un numero non limitato”. 
Fu così che si verificò un vero e proprio deperimento istituzionale del 
Senato, provocato da una ipertrofia di nomine. 
La carica vitalizia avrebbe dovuto rendere i senatori indipendenti sia dal Re 
che li nominava, sia dalla piazza; ma anche se i senatori erano indipendenti, 
come sottolineava uno dei maggiori studiosi dell’epoca, Luigi Palma, non 
lo era il Senato come corpo: la crescita illimitata dei suoi membri, 
attraverso nuove nomine, costituiva per il Re ed il Governo un potere 
permanente di spostarne la maggioranza, e così annullarne la posizione, e 
quindi l’indipendenza dalle deliberazioni finali22. 
Le infornate dei senatori servirono, dunque, a modificare gli equilibri 
parlamentari a favore dei governi, rafforzando con le nuove nomine la 
maggioranza politico-parlamentare nella Camera vitalizia23; esse però 
contribuirono a fare dei senatori “gli invalidi della Costituzione”: deboli di 
fronte al popolo ma anche davanti al Re e ai ministri che li nominavano, e 
che potevano alterarne il numero e, come si è detto, cambiarne sempre la 
maggioranza, e quindi dettarne le risoluzioni. 
 
                                                 
22 S. BONFIGLIO, Il Senato in Italia: riforma del bicameralismo e modelli di rappresentanza, 
Editori Laterza, Bari, 2006, p. 13. 
23 P. COLOMBO, Storia Costituzionale della monarchia italiana, Roma-Bari 2001, p. 251. 
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3. La Camera dei deputati e il Senato nel Regno d’Italia 
3.1 Il periodo pre-fascista 
Le Camere e gli assetti parlamentari del Regno d’Italia, quando nel 1861 si 
compì l’unità del Paese, erano la diretta filiazione di quelli presenti ed 
adottatati dal Regno di Sardegna. 
Dal Regno preunitario a quello d’Italia transitarono la Camera dei deputati, 
il Senato del Regno e la legge fondamentale rappresentata dallo Statuto 
albertino. 
Difatti, tra il Regno di Sardegna e il Regno d’Italia si configurò una vera e 
propria continuità, non solo con riferimento alla dinastia regnante24, ma 
anche della vita parlamentare e delle sue istituzioni, tant’è vero che la prima 
Legislatura dell’Italia unita venne di fatto computata come l’ottava25 (le 
legislature del Regno di Sardegna infatti furono sette: c’è quindi una 
prosecuzione del tutto lineare tra i due Regni).  
Alla luce di quanto detto, non deve affatto stupire che nel Regno di nuova 
formazione seguitarono ad essere applicate le vecchie abitudini e le 
consuete prassi, compresa quella inerente le continue infornate di senatori 
subite dalla Camera alta; il fenomeno però non si limitò a restare invariato 
rispetto al passato, ma addirittura aumentò, tant’è vero che durante la prima 
fase del regno italiano si può addirittura parlare di una ipertrofia di nomine: 
nel 1848 i senatori erano 58, mentre nel 1892 divennero 464; soltanto nel 
periodo che va dal 29 febbraio 1860 al 31 dicembre 1861 furono addirittura 
nominati ben 133 senatori. 
                                                 
24 Vittorio Emanuele II, già Re di Sardegna, assumeva per sé e per i suoi discendenti il titolo di 
"Re d'Italia" il 17 marzo 1861. 
25 S. CANNARSA, Senato e Camera nei loro rapporti e conflitti (1848-1948), Scarano Editore, 
Roma, 1955, p. 27. 
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Se poi si prende altresì in considerazione il fatto che accanto al fenomeno 
delle infornate si aggiunse l’allargamento del suffragio per la votazione 
della Camera dei deputati (avvenuto nel 1882 ad opera delle sinistre), non si 
può fare a meno di notare l’ulteriore e grave deperimento istituzionale in 
cui cadde il Senato, tale da risultare sia pesantemente “infiacchito nel valore 
politico” che “depresso nello spirito di opposizione”26: in effetti, è piuttosto 
semplice comprendere che una riforma come quella in discussione, avente 
ad oggetto l’allargamento del suffragio, non poteva che produrre l’effetto di 
segnare, gradualmente, l’affermazione di un regime parlamentare più 
democratico, e perciò in grado di spezzare quella omogeneità tra eletti ed 
elettori che fino a quel momento aveva contraddistinto i governi del Regno 
d’Italia, e prim’ancora quelli del Regno di Sardegna. 
In poche parole, la Camera regia si ritrovava a rivestire il ruolo di un mero 
organo di registrazione delle decisioni già discusse e adottate dalla Camera 
bassa. 
Di fonte a una simile situazione, non potevano quindi non emergere, e di 
fatto non si fecero attendere, le proposte di riforma. 
Ebbene, già nel 1881 Emanuele Prestandrea, nel suo scritto “Del potere 
costituente e se lo Statuto possa riformarsi ed in qual modo” propose un 
sistema elettivo a doppio grado (basato cioè su grandi elettori) che 
garantisse il suffragio universale, ma salvasse, al contempo, il filtro delle 
categorie, conferendo così alla Camera alta una nuova dignità e una sicura 
indipendenza27. 
Lo sforzo più notevole compiuto invece dalla stessa istituzione del Senato 
nei primi anni del Regno per elaborare un’ampia e organica riforma del 
sistema bicamerale è rappresentato dalla proposta formulata nel 1910 da 
                                                 
26 Parole di Arcoleo, nella sua relazione per il progetto di riforma del Senato del 1990. 
27 P. AIMO, Bicameralismo e regioni: la camera delle autonomie, nascita e tramonto di un’idea. 
La genesi del Senato alla Costituente, Edizioni di Comunità, Milano, 1977, p. 39. 
 28 
un’apposita commissione senatoriale, presieduta dal’onorevole Finali28. 
Secondo la commissione era necessario rafforzare la Camera alta attraverso 
l’uso, anche parziale, del metodo elettivo: solo un rapporto diretto con le 
forze vive del Paese sarebbe stato capace di ridurre l’ingerenza governativa 
e ristabilire un certo equilibrio con la Camera dei deputati. Nello specifico, 
si prevedeva: che una parte di senatori fosse eletta dal Governo, fra gli alti 
funzionari dello Stato, le rappresentanze locali e le benemerenze nazionali; 
un secondo gruppo di uomini di cultura venisse designato da parte dei 
relativi corpi accademici; infine, un terzo gruppo di senatori elettivi fosse 
scelto tra gli ex deputati e cittadini con alto censo all’interno dei collegi 
interprovinciali e capaci di rappresentare gli interessi economici del luogo 
di provenienza. 
Nessuno dei vari tentativi di riforma ipotizzati nel periodo anteriore l’inizio 
della I guerra mondiale riuscì però ad approdare a un risultato concreto, ed 
il Senato continuò, conseguentemente, a vivere nella sua condizione di 
inferiorità e subordinazione, sia rispetto alla Camera dei deputati, sia 
rispetto al potere esecutivo. 
Comunque sia, fu subito nell’immediato dopoguerra (1919) che una nuova 
Commissione speciale del Senato, presieduta da Tittoni, si fece nuovamente 
carico di elaborare un ulteriore progetto di riforma riguardante il Senato 
regio e il suo ruolo all’interno dell’assetto statutario italiano. 
L’intento di base sarebbe stato quello di approdare a una rappresentanza 
degli interessi o delle classi o comunque delle forze sociali, come già aveva 
tentato di delineare la Commissione di cui fu presidente Finali. 
La Relazione finale, redatta dai senatori Greppi e Ruffini, proponeva in 
verità un progetto contenente delle disposizioni piuttosto complicate: il 
                                                 
28 La commissione era composta dalle seguenti personalità: Finali, Fortunato, Borgnini, Caetani, 
Pellegrini, Rossi, Severi, Villa e Arcoleo. 
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Senato avrebbe computato al suo interno 360 membri (a parte i componenti 
della famiglia reale, che erano membri di diritto), di cui 60 nominati a vita 
dal Re, 60 nominati per nove anni dal Senato stesso, 60 nominati per un 
dodicennio dalla Camera dei deputati e, infine, 180 nominati per nove anni, 
mediante un procedimento di secondo grado, all’interno di appositi collegi 
regionali. Inoltre, le categorie nell’ambito delle quali sarebbero stati 
individuati i senatori si prevedevano molteplici, e sarebbero andate ad 
aggiornare quelle originariamente indicate nell’art. 33 dello Statuto29. 
Il documento partorito dalla Commissione riuscì ad essere convertito in un 
progetto di legge, ma gli esiti non furono quelli sperati: la riforma non ebbe 
luogo la situazione istituzionale rimase invariata. 
Sempre negli anni successivi al primo conflitto mondiale, furono approntate 
altre e numerose ipotesi di riforma nel segno di un forte orientamento 
favorevole alla “doppia rappresentanza”, in modo tale da valorizzare la 
rappresentanza degli interessi accanto a quella politica. 
Difatti, sia le forze repubblicane e socialiste, nonché ampi settori del 
cattolicesimo  politico italiano, riservarono grande attenzione al tema della 
rappresentanza degli interessi. 
In prima linea si contavano la Confederazione generale del lavoro, la 
Confederazione italiana dei lavoratori e l’Unione italiana del lavoro, le  
reclamavano l’attivazione di una nuova Camera professionale da affiancare 
a quella espressa dai partiti. 
Nel mondo cattolico spiccavano invece le tesi di chi, come Luigi Sturzo, 
sosteneva che la Camera dei deputati dovesse essere integrata da un’altra 
assemblea che fosse espressione di una legittima e diretta rappresentanza 
organica dei corpi accademici, delle istituzioni statali (magistratura, 
                                                 
29 S. BONFIGLIO, Il Senato in Italia: riforma del bicameralismo e modelli di rappresentanza, 
Editori Laterza, Bari, 2006, p. 35. 
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università, Consiglio di Stato e corpi diplomatici e militari), dei corpi 
amministrativi (Regioni, Provincie e Comuni), degli organismi sindacali 
(datori di lavoro e operai). 
Insomma, molteplici furono i tentativi di riforma del Senato nella fase 
statutaria antecedente il fascismo. Tutti però fallirono miseramente, giacché 
la classe dirigente liberale fu incapace di rafforzare le istituzioni 
parlamentari attraverso l’integrazione della rappresentanza generale con la 
rappresentanza territoriale e/o con la rappresentanza degli interessi. 
La crisi del funzionamento della Camera alta si rivelò perciò, proprio nel 
lasso di tempo precedente all’avvento del fascismo, profonda e 
irreversibile30. 
3.2 Il periodo post-fascista 
Con l’attecchire del regime fascista31 non si verificò una frattura tra vecchio 
e nuovo ordinamento, ma anzi, un rapporto che può essere riconducibile al 
concetto di continuità, proprio come accadde durante il passaggio dal 
Regno di Sardegna al Regno d’Italia. 
Difatti, il Duce e il suo regime fecero largo uso di infornate (come appunto 
già avveniva nella consuetudine del Regno d’Italia ancor prima della presa 
del potere da parte di Benito Mussolini), in modo tale da garantire 
l’inserimento all’interno del Senato di persone sicure e fedeli all’ideologia 
fascista, e che certamente si sarebbero allineate alle direttive del Governo. 
Accanto all’utilizzo del metodo delle infornate, poi, lo Stato dittatoriale, 
sempre in linea col recente passato rappresentato dalla monarchia 
costituzionale di casa Savoia, non fece mancare le allora consuete 
                                                 
30 S. BONFIGLIO, Il Senato in Italia: riforma del bicameralismo e modelli di rappresentanza, 
Editori Laterza, Bari, 2006, p. 37. 
31 La storia dell'Italia fascista (richiamata anche con l’espressione ventennio fascista) comprende 
quel periodo storico italiano che va dalla presa del potere di Benito Mussolini, datata 30 ottobre 
1922, sino alla fine della sua dittatura, avvenuta il 25 luglio 1943. 
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indicazioni programmatiche sulla trasformazione dell’ordinamento statale, 
prestando particolare attenzione alla Camera alta del Parlamento, cercando 
di ipotizzarne una possibile metamorfosi. 
Anzitutto, Mussolini, in un famoso articolo pubblicato sul “Popolo d’Italia” 
nel marzo del 1919 (quindi ancor prima della sua presa del potere) propose 
la creazione, accanto ad un’Assemblea nazionale, di una serie di consigli 
eletti dai rappresentanti delle associazioni professionali e di mestiere, dei 
sindacati operai, delle cooperative, degli enti culturali e così via. Il Senato 
all’interno del nuovo assetto istituzionale non avrebbe così più avuto 
ragione di esistere e pertanto sarebbe stato abolito. 
Le posizioni radicali del primo fascismo, esternate dal futuro dittatore, non 
ebbero però alcun seguito; la Commissione (cosiddetta dei Soloni) 
nominata dal Duce su designazione del Direttivo nazionale del Partito 
Nazionale Fascista (PNF) il settembre del 1924, e incaricata di studiare le 
riforme indispensabili per armonizzare l’ordinamento giuridico con le 
necessità del Paese ed i nuovi postulati della coscienza nazionale, si orientò 
difatti in tutt’altra direzione. Tutta la Commissione si trovò concorde, ad 
eccezione del prof. Gini, nel ritenere che l’ordinamento del Senato dovesse 
ispirarsi a criteri diversi da quelli che sempre più si erano andati affermando 
nelle proposte numerose di riforma, suggerite dal 1848 in poi. In altre 
parole, veniva ipotizzata una Camera alta che continuava ad essere una 
emanazione della Corona; l’unica novità di rilievo era costituita da un 
riordinamento ed ampliamento del sistema delle categorie, mentre 
rimanevano fermi i principi di nomina regia, del carattere vitalizio del 
mandato senatoriale e del numero illimitato dei membri. 
La proposta di cui si discute risultava però di fatto molto lontana dalle 
ispirazioni ideologiche dei fascisti e, al contrario, troppo in linea con le 
principali disposizioni statutarie, tant’è vero che non ottenne il consenso di 
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Mussolini32. Il Gran Consiglio, da parte sua, una volta esaminata la 
proposta (ottobre 1925), si accostò alla tesi di minoranza del Gini, e 
approvò un ordine del giorno in cui si diceva che il “Senato sarà in parte 
elettivo attraverso il voto degli Enti e delle Corporazioni”. 
Nella seduta del 30 marzo 1926 vennero poi ulteriormente precisati i punti 
fondamentali per procedere alla riforma della Camera alta in senso 
corporativo: 
1) il numero dei senatori rimane illimitato; 
2) i senatori si dividono in due classi: i vitalizi nominati direttamente dal 
Re fra le categorie di persone escluse dalle Corporazioni, e i temporanei 
designati dalle grandi Corporazioni nazionali e nominati a loro volta dal 
Re;  
3) l’età minima dei senatori temporanei è di 40 anni; la durata del mandato 
nove anni; 
4) le Corporazioni di lavoratori designano un numero di senatori non mai 
inferiore a quello delle altre corporazioni di datori di lavoro. 
Nondimeno, tutto ciò rimase a livello di semplici enunciazioni teoriche ed il 
Senato continuò a sopravvivere, fino alla caduta del regime e della 
monarchia, senza subire mutamenti nel metodo di composizione. 
Le modifiche che subì la Camera alta durante la vigenza del fascismo 
riguardarono esclusivamente il piano funzionale33. 
                                                 
32 P. AIMO, Bicameralismo e regioni: la camera delle autonomie, nascita e tramonto di un’idea. 
La genesi del Senato alla Costituente, Edizioni di Comunità, Milano, 1977, p. 66. 
33 Il Senato subì una serie di modifiche sul piano funzionale in conseguenza di leggi riguardanti 
altri organi dello Stato: si pensi, ad esempio, alla legge 24-12-1925 n. 2263 (sulle attribuzioni e 
prerogative del capo del Governo), che, all’art. 6, impedì che alcun oggetto venga messo 
all’o.d.g. delle due Camere senza l’adesione del capo del Governo. Ugualmente rilevanti furono 
la legge 25-11-1926 n. 2305, che escluse dalla competenza del Senato il giudizio sui crimini di 
alto tradimento e attentato alla sicurezza dello Stato, e la legge 19-1-1939 n. 129, istitutiva della 
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Nello specifico, i mutamenti in questione si ebbero con la legge n.2263 del 
24 dicembre 1925, contenente una norma (espressa dall’art. 6) per mezzo 
della quale il regime parlamentare, così com’era stato conosciuto fino ad 
allora, cessava di esistere: veniva infatti abolito l’istituto della fiducia e, 
sostanzialmente, si sottraeva alle Camere la funzione politica legislativa34. 
Come se non bastasse, a completamento dell’opera di esautoramento del 
Senato dalle sue funzioni, nel 1939 la Camera dei deputati divenne di 
nomina dall’alto e, conseguentemente, il Senato fu privato, di fatto, di ogni 
effettivo potere, il quale andava ad accentrarsi totalmente nelle mani del 
Capo del Governo e delle sue nuove “creature” istituzionali: il Gran 
Consiglio del Fascismo e la Camera dei Fasci e delle Corporazioni. 
A ben vedere, la Camera che subì il maggior grado di mutamento durante il 
periodo autoritario non fu quella alta, come si sarebbe potuto 
legittimamente ipotizzare visto il grande impegno diretto alla 
trasformazione del Senato, ma quella dei deputati (fu forse proprio la 
debolezza del Senato a salvarlo da quella profonda trasformazione del 
sistema parlamentare che coinvolse invece la Camera dei deputati e trovò il 
proprio apice nella creazione della Camera dei Fasci e delle 
Corporazioni35). 
Difatti, con la legge n. 129 del 19 gennaio 1939 la Camera dei Deputati 
veniva soppressa con la fine della XXIX Legislatura e veniva istituita in sua 
vece la Camera dei Fasci e delle Corporazioni. Essa era formata solo e 
soltanto dai componenti del Consiglio nazionale del Partito nazionale 
fascista e dai componenti del Consiglio nazionale delle corporazioni. La 
qualità di consigliere nazionale veniva attribuita con decreto del Duce del 
                                                                                                                                     
Camera dei Fasci e delle Corporazioni, che modificò alcune norme riguardanti le attribuzioni 
della presidenza del senato e il suo ordinamento interno. 
34 L’articolo 6 sanciva appunto che: “Nessun oggetto può essere messo all’ordine del giorno di una 
delle due Camere senza l’adesione del Capo del Governo”. 
35 G. NEGRI, La Camera dei deputati dallo Statuto albertino alla Costituzione repubblicana, 
Bollettino di informazioni costituzionali e parlamentari, 1983, p. 121. 
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fascismo, capo del Governo, da pubblicare nella Gazzetta Ufficiale del 
Regno. Non era nemmeno previsto un rinnovo periodico della Camera dei 
Fasci e delle Corporazioni, in quanto il mandato dei consiglieri nazionali 
terminava quando essi cessavano di appartenere ai suddetti organi. 
Il Senato, invece, che non fu toccato dalla riforma del 1939, fu 
semplicemente fascistizzato con la nomina di ben 211 nuovi senatori, adepti 
del fascismo e perciò fedelissimi al governo presieduto dal Duce. 
Dal nuovo assetto improntato dal regime, sortirono allora due Camere che 
condividevano il potere legislativo e aventi un ruolo complementare al 
Governo; infatti l'art. 2 della legge istitutiva recitava: "Il Senato del Regno e 
la Camera dei Fasci e delle Corporazioni collaborano col governo alla 
formazione delle leggi". 
 
4. La scelta dei padri costituenti 
4.1 L’assetto bicamerale vigente durante i lavori dell’Assemblea 
costituente 
Dopo il crollo del fascismo, con regio decreto 2 agosto 1943, n. 705, la 
Camera dei Fasci e delle Corporazioni veniva sciolta con la formula «la 
XXX Legislatura è chiusa», quasi che non vi fosse stata interruzione nella 
serie delle legislature del libero Parlamento. 
Fatto sta che nell’anno 1943 l’Italia rimaneva sprovvista di una 
organizzazione statale e doveva ripartire da zero per la rifondazione dello 
Stato e delle sue istituzioni rappresentative. 
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Il punto di partenza del nuovo ordinamento può essere individuato nel 
decreto legislativo luogotenenziale del 25 giugno 1944, n. 15136 –emanato 
subito dopo l’instaurazione dell’istituto della “Luogotenenza” e la 
costituzione del Governo Bonomi formato esclusivamente di componenti 
dei Comitati di Liberazione Nazionale– il cui articolo 1, stabiliva: “dopo la 
liberazione del territorio nazionale, le forme istituzionali saranno scelte dal 
popolo italiano, che a tal fine eleggerà, a suffragio universale diretto e 
segreto, una Assemblea Costituente per deliberare la nuova Costituzione 
dello Stato”. Secondo il disegno delineato dal decreto legislativo 
luogotenenziale n. 151, le due Camere avrebbero dovuto cessare di esistere, 
infatti tale provvedimento non solo aveva soppresso la disposizione relativa 
alla elezione della nuova Camera dei Deputati, ma –demandando alla 
Costituente la definizione normativa del nuovo ordinamento e attribuendo 
al Consiglio dei ministri la competenza a deliberare “i provvedimenti con 
forza di legge” fino al momento dell’entrata in funzione del “nuovo 
Parlamento” quale la Costituente lo avrebbe configurato– aveva 
immediatamente fatto venire meno ogni riferimento agli organi legislativi 
contemplati nello Statuto37. 
La prassi posta in essere dalle autorità governative dopo l’emanazione del 
decreto luogotenenziale n. 151 dimostra, tuttavia, che queste ritenevano 
possibile la sopravvivenza , nell’ambito dell’ordinamento provvisorio posto 
in essere con quel provvedimento, sia del Senato38, sia, quanto meno, 
dell’ufficio del Presidente della Camera. Il Senato regio continuò quindi a 
                                                 
36 Tale decreto è stato così denominato dalla XV disposizione transitoria della Costituzione (che lo 
ha convertito in legge), autorevole dottrina, (Pergolesi e Crisafulli) preferisce però qualificarlo 
come “decreto-legge luogotenenziale”. 
37 F. RESCIGNO, Disfunzioni e prospettive di riforma del bicameralismo italiano: la camera delle 
regioni, Giuffrè Editore, Milano, 1995, p. 10. 
38 Va ricordato che, nell’ambito della cosiddetta repubblica di Salò, il decreto legislativo del duce 
29 settembre 1943, n. 867 aveva disposto lo scioglimento e l’abolizione di tutte le disposizioni 
riguardanti il funzionamento del Senato, la qualifica di senatore e le relative prerogative, 
affidando l’esercizio delle attribuzioni nei riguardi del personale, degli uffici e del patrimonio ad 
un delegato della Presidenza del Consiglio dei Ministri. 
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sopravvivere in attesa di un provvedimento che ne sancisse formalmente la 
soppressione, ma senza avere però più alcun peso politico. 
Alla vigilia dell’insediamento dell’Assemblea costituente (eletta il 2 giugno 
1946 e cessante i sui lavori il 31 gennaio 1948), un provvedimento 
legislativo (decreto legislativo presidenziale 24 giugno 1946, n.48) –emesso 
dal Presidente del Consiglio De Gasperi in virtù dei poteri di Capo 
provvisorio dello Stato assunti dopo la proclamazione dei risultati del 
referendum istituzionale che aveva fatto registrare l’affermazione della 
Repubblica– dispose poi l’effettiva cessazione del Senato dalle sue 
funzioni, con effetto dal giorno (25 giugno 1946) della prima riunione 
dell’Assemblea, cui veniva riservata la competenza di deliberare “sulla 
situazione giuridica personale degli attuali senatori”. Il ciclo storico del 
Senato regio si concluse definitivamente con l’approvazione da parte 
dell’Assemblea Costituente della legge costituzionale 3 novembre 1947, 
n.339. 
Così, con l’unica eccezione del brevissimo periodo compreso tra il 25 
giugno 1946 (in coincidenza della prima riunione dell’Assemblea 
Costituente venne disposta la cessazione del vecchio Senato del Regno 
dalla sue funzioni, appunto in virtù del decreto legislativo luogotenenziale 
n.48 del 24 giugno 1946) e l’8 maggio 1948 (allorché ebbe inizio la prima 
Legislatura repubblicana ed il Senato ricominciò a funzionare con una 
prima composizione eccezionalmente mista, in parte nascente dal voto 
popolare del 18 aprile di quell’anno ed in parte originata dall’applicazione 
della III disposizione di attuazione della Costituzione40, che chiamò a farne 
                                                 
39 Tale legge anziché limitarsi a deliberare «sulla situazione giuridica personale degli attuali 
senatori», secondo l’indicazione contenuta nel decreto legislativo presidenziale 24 giugno 1946, 
n. 48, deliberò preliminarmente (art. 1, primo comma) la soppressione del Senato regio. 
40 Di seguito, il testo integrale della III disposizione transitoria e finale della Costituzione: 
«Per la prima composizione del Senato della Repubblica sono nominati senatori, con decreto del 
Presidente della Repubblica, i deputati dell'Assemblea Costituente che posseggono i requisiti di 
legge per essere senatori e che: 
 sono stati presidenti del Consiglio dei Ministri o di Assemblee legislative; 
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parte 107 personalità benemerite dell’Italia prefascista ed antifascista) la 
storia dell’Italia unitaria ha sempre visto presente, accanto alla prima, una 
seconda Camera legislativa, per l’appunto il Senato del Regno d’Italia, 
prima, ed il Senato della Repubblica poi. 
4.2 Le proposte avanzate durante il periodo costituente 
Passiamo ora ad esaminare nel merito le proposte avanzate durante il 
periodo costituente per l’edificazione del nuovo assetto istituzionale. 
Anzitutto, in sede di lavori preparatori, nel tentativo appunto di definire il 
nuovo ordinamento, è necessario premettere che le prime proposte furono 
fatte dalla “Commissione per gli studi attinenti alla riorganizzazione dello 
Stato”, conosciuta anche come “Commissione Forti”, dal nome del suo 
Presidente, insediatasi il 21 novembre 1945 e sciolta il 30 giugno 1946, 
dopo aver presentato una relazione in tre volumi contenente i risultati dei 
lavori delle cinque sottocommissioni nelle quali si articolava . 
La commissione composta da ben 90 membri aveva, nello specifico, il 
compito di raccogliere e studiare gli elementi attinenti al riassetto dello 
Stato, in modo tale da predisporre uno schema di Costituzione da sottoporre 
poi all'esame dell'Assemblea costituente. 
Ebbene, dopo essersi espressa a maggioranza in favore di un più lungo 
periodo del mandato parlamentare della seconda Camera rispetto alla prima, 
la Prima Sottocommissione “Problemi costituzionali” della Commissione 
Forti passò ad occuparsi della struttura di tale seconda Camera: e al 
                                                                                                                                     
 hanno fatto parte del disciolto Senato; 
 sono stati dichiarati decaduti nella seduta della Camera dei deputati del 9 novembre 1926; 
 hanno scontato la pena della reclusione non inferiore a cinque anni in seguito a condanna 
del tribunale speciale fascista per la difesa dello Stato. 
Sono nominati altresì senatori, con decreto del Presidente della Repubblica, i membri del 
disciolto Senato che hanno fatto parte della Consulta Nazionale. 
Al diritto di essere nominati senatori si può rinunciare prima della firma del decreto di nomina. 
L'accettazione della candidatura alle elezioni politiche implica rinuncia al diritto di nomina a 
senatore.». 
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riguardo tutti convennero che questa dovesse differenziarsi dalla prima 
Camera eletta a suffragio universale diretto, e dovesse altresì fondarsi “su 
un diverso principio politico, in modo da giustificarne la sua attività”. 
In effetti, già all’epoca, si pensò che una seconda Camera doppione della 
prima avrebbe reso di fatto inutile la presenza di due Camere e che ciò 
avrebbe potuto addirittura portare lentezza e farraginosità nei processi e 
lavori parlamentari. 
D’altra parte, secondo Mortati, affinché vi potesse essere effettivamente un 
bicameralismo e non una unicameralità, entrambi i rami del Parlamento 
dovevano avere funzioni politiche; la differenziazione (necessaria per 
creare un valido sistema di contrappesi) si sarebbe dovuta giocare su altri 
aspetti. 
E il problema più grande fu proprio questo da risolvere per gli esperti di 
diritto incaricati di avanzare valide proposte per formare il nuovo assetto 
costituzionale: su cosa si sarebbero dovute differenziare le due Camere 
della Repubblica? 
Le proposte furono le più varie, ma il principale tema su cui mirava la 
diversificazione atteneva al sistema delle rappresentanze: mentre la Camera 
bassa (Camera dei Deputati) sarebbe stata espressione del voto manifestato 
dall’elettorato attivo composto dai cittadini italiani, la Camera alta (Senato 
della Repubblica) avrebbe potuto formarsi in uno dei seguenti modi41: 
1) con eguale rappresentanza di tutte le Regioni (a base regionale); 
2) con rappresentanza regionale temperata, in modo da tenere conto della 
diversa consistenza demografica delle Regioni (secondo tale sistema 
l’ente regionale avrebbe una rappresentanza variabile, da un minimo ad 
                                                 
41 D. ARGONDIZZO, 1945-1947, Il bicameralismo in Italia tra due modelli mancanti: congresso 
USA e Stortinget, Rubbettino Editore, Dipartimento di scienze politiche e sociali dell’università 
di Pavia, 2013, p. 37 ss. 
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un massimo, in funzione del numero degli abitanti, così che il peso 
demografico di ogni singola Regione sia attenuato e controbilanciato da 
un limitato riconoscimento degli interessi della Regione come tale; 
3) sulla base della rappresentanza degli interessi (solamente economico-
professionali42 ovvero anche morali-culturali); 
4) con una fusione di rappresentanza regionale temperata, rappresentanza 
di interessi economico-professionali e morali-culturali; 
5) attraverso elezioni da parte di un corpo elettorale costituito da 
rappresentanti degli enti locali; 
6) attraverso elezioni di secondo grado (la seconda Camera potrebbe essere 
eletta dalla prima, così come suggeriva il modello norvegese nel periodo 
anteriore alla riforma attuata per mezzo della legge 20 febbraio 2007 n. 
365 ed entrata in vigore il 1°ottobre 200943); 
7) espressione degli enti territoriali (consigli comunali e provinciali), e 
dell’ente Regione. 
Vennero poi valutate altresì le possibili modalità di rapporto tra le due 
Camere: 
a) la seconda Camera (Senato della Repubblica) non può votare la fiducia 
al governo e avendo poteri più limitati rispetto all’altro ramo del 
Parlamento, non può fermare definitivamente un progetto di legge: può 
                                                 
42 Il comitato non fa alcuna differenziazione concettuale tra la rappresentanza professionale e 
quella categorica; tale differenziazione è però presente nei successivi lavori della Costituente. 
43 Il Parlamento norvegese (Stortinget), all’inizio della prima sessione parlamentare dopo le 
consultazioni, eleggeva nel suo seno un quarto dei suoi membri in modo tale da comporre il 
Lagtinget, mentre i restanti tre quarti andavano a formare l’Oldelstinget: in tale divisione veniva 
sostanzialmente mantenuta la proporzione tra le forze politiche, come sancita dalle urne e 
rispecchiata nel plenum del Parlamento. In proposito, vedi D. ARGONDIZZO, 1945-1947 Il 
bicameralismo in Italia tra due modelli mancanti: congresso USA e Stortinget, Rubbettino 
Editore, Dipartimento di scienze politiche e sociali dell’università di Pavia, 2013, p. 37 ss. 
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solo costringere la Camera bassa a ripetere l’approvazione con una 
maggioranza qualificata; 
b) la seconda Camera ha poteri uguali alla prima solo su determinati 
argomenti;  
c) la seconda Camera ha poteri uguali alla prima. 
Il modello prevedente la superiorità della Camera bassa fu fortemente 
appoggiato da chi sosteneva che fosse necessaria una forte differenzazione 
tra le due Aule parlamentari, in modo tale da rendere più facilmente 
superabili i conflitti che si sarebbero verificati durante lo svolgimento delle 
attività istituzionali. 
Tuttavia all’interno della Sottocommissione le opinioni erano tutt’altro che 
unanimi e, se da una parte si caldeggiava la prevalenza della Camera bassa, 
dall’altra si ribadiva l’opportunità che le Camere si trovassero su un piede 
di assoluta parità: i conflitti tra i due organi si sarebbero potuti comporre 
egualmente o per mezzo di una commissione di conciliazione comune alle 
due Aule (in modo tale da seguire il sistema tipico americano44, dove è 
presente la cosiddetta “terza Camera del Congresso”), o attraverso un 
referendum, o, infine, attraverso un’azione del Capo dello Stato45 (il quale 
avrebbe potuto sciogliere una o entrambe le Camere). 
Orbene, di tutte queste proposte ora illustrate, avanzate dai componenti 
della Commissione Forti, volte e mirate alla differenziazione e alla 
diversificazione della rappresentanza e dei ruoli delle due Camere 
repubblicane, nessuna ebbe effettivamente successo e, conseguentemente, 
                                                 
44 Se le due Camere del Congresso (United States Senate eUnited States House of Representatives) 
non riescono ad accordarsi su un testo comune (o pensano che sia preferibile non procedere ad 
ulteriori scambi di emendamenti sul testo), una qualunque di esse può proporre l’istituzione di 
una commissione di consultazione ad hoc, per negoziare e risolvere il dissidio. 
45 D. ARGONDIZZO, 1945-1947, Il bicameralismo in Italia tra due modelli mancanti: congresso 
USA e Stortinget, Rubbettino Editore, Dipartimento di scienze politiche e sociali dell’università 
di Pavia, 2013, p. 40. 
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nessuna venne adottata o comunque presa come modello per la costruzione 
del nuovo Parlamento. 
Pare pertanto opportuno chiedersi perché l’assetto accolto dall’Assemblea 
Costituente non recepì alcuna delle varie e valide proposte che furono 
avanzate, determinando così un Senato ben poco dissimile dalla Camera dei 
Deputati. 
Sicuramente l’Assemblea Costituente si trovava d’accordo sull’opportunità 
prospettata dai commissari di caratterizzare con specifiche peculiarità 
ciascun ramo del Parlamento; cosa la frenò, allora? 
Sicuramente, a risposta di questa domanda, sussistono molteplici motivi, 
tuttavia di diversa natura e di non facile individuazione. 
4.3 Il compromesso necessario 
Anzitutto, c’è da dire che le due principali soluzioni avanzate dai 
commissari nel dibattito costituente furono quelle che cercarono di integrare 
la rappresentanza politica propriamente detta (che si sarebbe esplicitata per 
intero all’intero della Camera dei deputati) con quella dei territori o con 
quelle degli interessi (che avrebbero dovuto trovare rilievo nel Senato). 
Ebbene, proprio in relazione a queste due tipologie di impostazione (che 
apparivano le più papabili ad essere accolte) si evidenziarono ben presto 
serie difficoltà, che ne resero impossibile l’attuazione: da una parte, a 
differenza del processo costituente tedesco, in Italia le Regioni non 
preesistevano46 ed era pertanto difficile proiettarne un ruolo ben definito nel 
nuovo Senato; dall’altra, l’idea di una rappresentanza degli interessi in un 
organo parlamentare era comunque oggetto di sospetto di preoccupazioni, 
                                                 
46 Prima che fosse approvata la Costituzione italiana esistevano solamente province e comuni; con 
l’elezione dei Consigli Regionali, avvenuta il 7 giugno del 1970, le Regioni, che dapprima erano 
esistite solo dal punto di vista territoriale come suddivisione geografica, entrarono finalmente 
nelle storia istituzionale italiana. 
 42 
soprattutto a causa della recente esperienza rappresentata della Camera dei 
Fasci e delle Corporazioni del periodo autoritario. 
Tuttavia, il vero motivo a cui si può attribuire il fallimento di entrambe le 
proposte di cui si è detto è essenzialmente dovuto al fatto che all’interno 
della Costituente (e precisamente entro la seconda Sottocommissione 
“Organizzazione costituzionale dello Stato”, facente parte della 
Commissione per la Costituzione, conosciuta anche come “Commissione 
dei 75”), si riaffacciò la questione attinente la scelta tra bicameralismo e 
monocameralismo. 
Fautori e forti sostenitori del monocameralismo si dichiararono sempre il 
Partito Comunista Italiano (PCI) e buona parte del Partito Socialista Italiano 
di Unità proletaria (PSIUP); ambedue i partiti si rifacevano infatti alla 
riflessione partorita dall’abate Emmanuel Joseph Sieyès (1748-1836): se 
una è la Nazione e uno è il popolo sovrano, è impossibile duplicare i luoghi 
ove può trovare espressione la volontà generale; e se anche ciò fosse 
possibile, la seconda Camera non potrebbe che essere il doppione della 
prima, con la conseguenza –paradossale – di dover predisporre meccanismi 
di risoluzione dei conflitti in caso di contrasto tra le due Camere, entrambi 
genuine rappresentanti della Nazione e del popolo sovrani. 
Effettivamente, in un sistema che adotti il bicameralismo, una delle due 
Aule potrebbe esprimere una volontà uguale all’altra, e ciò sarebbe del tutto 
inutile e ridondante; oppure, potrebbe esprimere una volontà o un 
orientamento diverso dall’altra, e ciò sarebbe addirittura dannoso e 
deleterio, in quanto non si rifletterebbe in modo esatto ed univoco la 
volontà del Paese. 
D’altro canto, tutte le altre correnti politiche diverse dalle sinistre e presenti 
all’interno della Costituente continuarono a dichiararsi fermamente 
favorevoli a una struttura bicefala del Parlamento, in quanto l’unica ritenuta 
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capace di moderare e controllare l’operato della Camera bassa, integrare la 
rappresentanza e di selezionare persone capaci e competenti; nello 
specifico, la Democrazia Cristiana (DC) e i liberali ipotizzavano una 
seconda camera subordinata alla prima (solo la Camera sarebbe stata dotata 
di competenza legislativa universale), costruita su un modello in cui fossero 
rappresentati gli interessi delle diverse categorie produttive, economiche e 
culturali, mentre i repubblicani e gli altri partiti laici propendevano per una 
seconda camera rappresentativa delle Regioni. 
Dunque, l’unica soluzione che parve possibile adottare, al fine di superare i 
contrasti ideologici provenienti dalle diverse fazioni politiche, fu quella del 
compromesso. 
Vennero perciò create due camere con funzioni assolutamente identiche: 
alla fine le sinistre borghesi accettarono che la rappresentanza presso le 
istituzioni fosse sdoppiata in due camere a patto che queste avessero le 
stesse identiche funzioni, mentre tutti gli altri partiti, già favorevoli al 
bicameralismo, accettarono l’idea che il Senato non dovesse avere funzioni 
diverse da quelle della Camera. 
Il Senato fu quindi configurato come una vera e propria “Camera di 
riflessione”, avente il compito di rifiutare o approvare le decisioni della 
Camera bassa, in modo da esaminare più a fondo le proposte di legge e di 
garantire meglio la qualità della legislazione. 
In aggiunta, oltre alla posizione di parità e all’identità di funzioni (sia nel 
procedimento legislativo ordinario, sia nel procedimento di revisione 
costituzionale, sia in relazione alle funzioni politiche) il compromesso 
interno alla Commissione per la Costituzione optò per due Camere aventi 
eguale base democratica, ovvero uomini e donne aventi cittadinanza italiana 
(l’unico elemento di differenziazione atteneva l’età: gli elettori del Senato 
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avrebbero dovuto avere un’età minima maggiore rispetto agli elettori della 
Camera). 
Il solo dettaglio di natura regionalistica che può essere riscontrato nella 
composizione del Senato, ora come ad allora, è quello che si legge tutt’oggi 
all’interno dell’articolo 57 della Costituzione: “Il Senato della Repubblica è 
eletto a base regionale”; dalla norma emerge quindi, e in modo piuttosto 
chiaro, che la Costituente non ha saputo o comunque non è riuscita a 
valorizzare l’istituzione Regione, se non come una mera circoscrizione 
elettorale, fallendo così, in modo definitivo, nell’intento di creare un 
raccordo tra Stato e Regioni. 
In conclusione, la seconda Camera nasce all’interno della Costituzione 
repubblicana caratterizzata da ben pochi tratti distintivi47: 
1) l’età di 25 anni per l’elettorato attivo e di 40 per quello passivo, anziché 
rispettivamente l’età di 18 e 25 anni; 
2) la nomina a senatori di cinque personalità eminenti riservata al Capo 
dello stato, oltre all’assegnazione di diritto della carica agli ex-
Presidenti della Repubblica48; 
3) il numero complessivo dei Senatori, sensibilmente inferiore a quello dei 
deputati: la quota della popolazione rappresentata da deputati e senatori, 
                                                 
47 B. PEZZINI, La riforma del bicameralismo, II seminario A.I.C. – “I costituzionalisti e le 
riforme”, Università di Milano, 28 aprile 2014, p. 2. 
48 L’art. 59 Cost. stabilisce che è senatore di diritto a vita, salvo rinunzia, chi è stato Presidente 
della Repubblica; è poi stabilito che il Presidente della Repubblica può nominare senatori a vita 
cinque cittadini che abbiano illustrato la Patria per altissimi meriti nel campo sociale, scientifico, 
artistico e letterario. È opportuno soffermarsi brevemente sul dibattito che si aprì nel mondo 
politico italiano allorché nel luglio 1948 il Presidente Pertini, interpretando l’art. 59, II comma, 
della Costituzione nel senso che ciascun Presidente avesse facoltà di nomare cinque senatori a 
vita, e non nel senso che ci possono essere contemporaneamente solo cinque senatori a vita 
presenti nella seconda Camera, ed avendone egli stesso già nominati tre (Valiani, Ravera, De 
Filippo), decise di nominarne altri due (i professori Bo e Bobbio) ancorché in tal modo si 
venisse a superare il numero complessivo di cinque. Non opponendovisi formalmente il testo 
letterale della Costituzione, e nella impossibilità di attribuire valore costituzionale alla prassi 
negativa sino ad allora seguita, ed essendo poi intervenuta senza vistose contestazioni la rituale 
convalida ad opera del Senato, si ritenne comprovata l’interpretazione secondo cui ogni 
Presidente della Repubblica potesse nominare cinque senatori a vita.  
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fissata negli articoli 56 e 57 della Costituzione era rispettivamente di 
uno ogni ottantamila e di uno ogni duecentomila; 
4) la base regionale definita per l’elezione del Senato, che, senza essere 
finalizzata o indirizzata ad una forma di rappresentanza costitutivamente 
diversa da quella democratica (gli articoli 67 sul divieto di mandato 
imperativo e 68 sulle prerogative parlamentari sono, infatti, comuni), si 
limita ad alterare moderatamente la proporzionalità del rapporto tra 
seggi e popolazione regionale, con la previsione del numero minimo di 
sei senatori per ogni regione (due/uno per Molise e Valle d’Aosta); 
5) la durata del Senato maggiore di un anno di quella della Camera (sei 
anni anziché cinque)49; 
4.4 Un bicameralismo atipico 
Orbene, avendo l’Assemblea costituente optato per un sistema parlamentare 
costruito sulla base di due Camere del tutto simili, dotate delle medesime 
funzioni ed aventi lievissime differenziazioni strutturali, leggendo la 
Costituzione (artt.55-82) è facile capire che quello italiano è un 
bicameralismo del tutto particolare se non addirittura atipico, poiché, 
differentemente dalla stragrande maggioranza (se non dalla totalità) dei 
Paesi che adotta un sistema basato su due rami parlamentari, questi due si 
presentano diversi o per modalità di elezione e di composizione, o per 
poteri, o per durata, o per rapporti con l’esecutivo o, infine, per 
rappresentatività e complessiva rilevanza politica. 
Anzitutto, il bicameralismo caratterizza principalmente gli stati federali, e 
rinviene la sua ragion d’essere nell’esigenza di avere una Camera in cui 
                                                 
49 L’art. 60 della Costituzione nel testo originario, fissava la durata del mandato del Senato in sei 
anni, mentre il mandato della Camera era fissato in cinque anni. Questa differenza, in realtà, non 
ha mai operato, essendo sparita prima in via di fatto, con ripetuti scioglimenti anticipati del solo 
Senato in coincidenza con le elezioni politiche degli anni 1953 e 1958, e poi anche di diritto, con 
la legge costituzionale del 9 febbraio 1963, n. 2, che equiparò la durata del mandato dei due rami 
del Parlamento. 
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siano rappresentati gli Stati membri (il Bundesrat in Germania, il Senato 
negli USA). 
Negli ordinamenti non federali, d’altra parte, il bicameralismo è giustificato 
in quanto la seconda Camera dovrebbe consentire di meglio ponderare le 
decisioni che il Parlamento assume. In questi ordinamenti, però, di regola 
c’è un bicameralismo imperfetto: le due Camere hanno una diversa 
composizione e hanno diversi poteri. 
In alcuni ordinamenti (come Francia, Germania, Gran Bretagna, Irlanda e 
Spagna) la seconda Camera non può infatti votare la sfiducia al Governo; di 
regola, nella materia finanziaria è poi prevista una preminenza della “prima 
Camera”, sia per quanto concerne l’iniziativa delle leggi che la decisione 
(per esempio, in Gran Bretagna); inoltre sono altresì presenti meccanismi 
per superare l’eventuale contrasto tra i due rami del Parlamento facendo 
prevalere la prima Camera (così in Francia, in caso di contrasto tra le due 
Camere, il Governo ha il potere di far decidere in modo definitivo la prima 
Camera). 
Ancora a titolo d’esempio, entro l’ambito europeo, ben sei Paesi (Austria, 
Belgio, Francia, Germania, Paesi Bassi e Spagna) hanno configurato la 
Camera alta come sede di rappresentanza della comunità nazionale 
territorialmente ripartita, altri due (Irlanda e Slovenia) l’hanno invece 
configurata come luogo di rappresentanza degli interessi e, ancora due 
(Polonia e Repubblica Ceca) hanno previsto diverse formule elettorali per 
formare la Camera alta e la Camera bassa50. 
Come si è notato, quello che esce fuori dalla Costituzione italiana è invece 
un bicameralismo perfetto (o paritario), ove ciascuna Camera può 
deliberare la concessione o il ritiro della fiducia al Governo (art. 94) e la 
                                                 
50 C. FUSARO, I progetti di revisione del bicameralismo alla Camera, Il Mulino, Bologna, 1987, 
p. 124. 
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formazione di una legge richiede che ciascuno dei due rami del Parlamento 
adotti una deliberazione avente ad oggetto il medesimo testo legislativo51 
(“la funzione legislativa è esercitata collettivamente dalle due Camere”, 
afferma l’art. 70). 
Ma attenzione: Camera dei deputati e Senato della Repubblica sono organi 
perfettamente parificati tra loro52, non solo in relazione alle funzioni (come 
appena spiegato, i due rami del Parlamento concorrono con doppio voto 
conforme sia nella concessione della fiducia al governo, sia 
nell’approvazione dei disegni di legge) ma anche in relazione alle 
prerogative: deputati e senatori infatti godono nella stessa misura delle 
prerogative di cui agli artt. 66-69 Cost.53, su cui si fonda l’autonomia 
costituzionale dei due rami del Parlamento54. 
Si può poi aggiungere che nelle due Camere il principio bicamerale si 
atteggia come perfetto anche grazie al principio per cui la supplenza del 
Capo dello Stato affidata al Presidente del Senato è pareggiata dalla 
presidenza del Parlamento in seduta comune assegnata al presidente della 
Camera dei deputati, cui perciò spetta di convocare quest’organo. 
                                                 
51 Esauriti i lavori di una Camera, il progetto di legge viene trasmesso all’altra Camera; qui inizia 
il procedimento di approvazione del progetto di legge dall’inizio all’interno della commissione 
competente permanente, e può essere apportato liberamente qualsiasi emendamento al testo 
approvato dalla prima Camera, con la conseguenza che quest’ultima dovrà esaminare 
nuovamente il testo del progetto, così come emanato dalla seconda Camera: in questo modo il 
progetto di legge potrà viaggiare più volte da una Camera all’altra, dando luogo alla cosiddetta 
“navette”, sino a quando le due Camere non avranno approvato il medesimo testo; solo a questo 
punto la fase dell’approvazione sarà conclusa 
52 G. CAZZETTA – G. BRUNELLI, Dalla costituzione inattuata alla costituzione inattuale?, 
Giuffrè Editore, Milano, 2013, p. 109. 
53 L’art. 66 Cost. regola l’ineleggibilità e l’incompatibilità; l’art. 67 Cost. sancisce il divieto di 
mandato imperativo; l’art. 68 Cost. disciplina l’immunità parlamentare; l’art. 69 Cost. 
regolamenta l’indennità. 
54 È possibile sostenere che l’autonomia del Parlamento inteso come organo si basi sul particolare 
status dei parlamentari. Lo status dei parlamentari, infatti, è ciò che permette agli stessi di 
esercitare all’interno delle Camere le prerogative che si sviluppano come autonomia 
costituzionale dell’ente. Sotto quest’aspetto, l’autonomia costituzionale del Parlamento, da una 
parte, è collegata alle prerogative parlamentari, alla cui massima espansione è funzionale, e, 
dall’altra, sono le prerogative dei parlamentari che forniscono il fondamento dell’autonomia 
costituzionale di cui godono le assemblee considerate come istituzioni. 
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Inoltre, se andiamo ad esaminare la prassi che è invalsa nei procedimenti 
che investono le due Camere, si può addirittura arrivare a definire il 
bicameralismo dello Stato italiano come “piuccheperfetto”55: difatti, il 
procedimento relativo ad alcune leggi ricorrenti (in particolare quelle di 
bilancio), e perfino altri procedimenti, come quello relativo al voto di 
fiducia, inizia, un anno davanti a una Camera, il successivo davanti all’altra. 
Questa prassi dell’alternanza, motivata con richiamo a regole di correttezza, 
ha così rafforzato il bicameralismo perfetto ben al di là di quanto sia 
richiesto dalla lettera della Costituzione, la quale richiede soltanto che la 
funzione legislativa sia “esercitata collettivamente dalle due Camere” (art. 
70) e, rispettivamente, che “il Governo deve avere la fiducia delle due 
Camere” (art. 94), ma non anche che le due Camere siano perfettamente 
sullo stesso piano. In effetti, le procedure di bilancio e quelle relative alla 
fiducia potrebbero essere avviate sempre dinnanzi alla stessa Camera 
(magari quella dei deputati), in modo tale da spezzare la consuetudine che si 
è affermata nel corso degli anni, abbandonare il modello del bicameralismo 
“piuccheperfetto” e differenziare le due Camere, evitando che queste stiano 
perfettamente sullo stesso piano . 
Pare poi altresì utile porre l’attenzione sul fatto che la Carta fondamentale 
italiana ha attribuito alcune particolari funzioni a uno speciale organo 
collegiale, che va a comporsi dei due rami del Parlamento riuniti, ovvero il 
Parlamento in seduta comune. 
Così, per specifici compiti elettorali (quali l’elezione del Presidente della 
Repubblica, l’elezione dei cinque giudici costituzionali, l’elezione di un 
terzo dei componenti del Consiglio superiore della magistratura e la 
votazione dell’elenco dei cittadini dal quale si sorteggiano i membri 
aggregati alla Corte costituzionale per giudicare le accuse costituzionali) e 
                                                 
55 R. BIN – G. PITRUZELLA, Diritto costituzionale, G. Giappichelli Editore, Torino, 2006, p. 
322. 
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specifiche funzioni accusatorie (messa in stato d’accusa del Presidente della 
Repubblica), i padri costituenti hanno preferito istituire un apposito ente a 
ciò dedicato, anziché attribuire le medesime funzioni di cui si parla a una 
delle due Camere di cui si compone il Parlamento. 
Si riconferma allora, ancora una volta, l’assenza di una qualche 
differenziazione tra Camera dei deputati e Senato: nessuna delle due ha un 
ruolo di preminenza, né tanto meno di esclusività in relazione ai compiti 
attribuiti al Parlamento riunito in un unico organo. 
 
5. L’assetto bicamerale nella I Legislatura repubblicana 
5.1 Un insoddisfacente Senato della Repubblica  
Come detto, dopo lunghi dibattiti e discussioni, l’Assemblea costituente si è 
pronunciata a favore di un sistema bicamerale che, per l’inconsistenza dei 
criteri adottati nella differenziazione delle due Camere, ha come 
conseguenza quella di rendere l’una un semplice doppione dell’altra. 
Ebbene, la prima Legislatura rappresentava quindi un eccellente banco di 
prova per saggiare nel concreto la validità o meno di quella scelta e per 
verificare se il procedimento legislativo risultasse appesantito dalla 
necessità di un doppio esame delle leggi e se il Senato riuscisse a svolgere 
in modo adeguato la sua funzione di moderazione e di perfezionamento 
tecnico della produzione normativa. 
Alla prova dei fatti, i timori di coloro che giudicavano negativamente il 
nostro sistema bicamerale risultarono in linea di massima fondati; i due 
rami del Parlamento  funzionavano “in piena e totale concorrenza” tanto da 
escludere una evoluzione che portasse a un predominio sostanziale della 
Camera dei deputati, mentre il procedimento legislativo risultava 
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appesantito proprio a causa di questa completa parità funzionale56. 
L’omogeneità politica delle due assemblee, derivante dalla larga 
maggioranza di seggi di cui disponevano in entrambe i partiti di centro, 
rendevano quanto mai appropriata l’osservazione comune che la Camera 
alta rappresentasse una semplice e come tale inutile controfigura della 
Camera dei deputati. 
Questa eguaglianza non solo impediva al Senato di svolgere una funzione 
equilibratrice o di riflessione rispetto alle decisioni dell’altra Camera, ma 
poteva consentire (come spesso si verificò) alle forze di governo di ritardare 
o insabbiare l’esame e l’approvazione di determinati disegni di legge. 
La forte caratterizzazione politica delle elezioni del 18 aprile 1948 (che vide 
la Democrazia Cristiana, guidata da Alcide De Gasperi, acquisire la 
maggioranza assoluta dei seggi57), inoltre, aveva impedito al Senato di 
diventare un organo di tecnici o di esperti abbastanza autonomi e 
sufficientemente slegati dagli interessi di partito, anche se nella sua 
composizione si rifletteva la presenza di parlamentari generalmente più 
anziani, più colti e provenienti in maggior numero dai ceti medi e 
professionali rispetto ai colleghi di Montecitorio. 
Il bicameralismo, nella prima Legislatura, si era dunque manifestato nei 
suoi aspetti più negativi e il Senato, a causa delle particolari condizioni 
politico-istituzionali, non era riuscito a interpretare quel ruolo di organo di 
bilanciamento e di ripensamento che i costituenti gli avevano affidato. Le 
critiche erano rivolte in particolar modo alla lentezza delle procedure, resa 
più acuta dai regolamenti interni delle due assemblee che risalivano ad 
epoche precedenti, e all’eccessiva quantità di lavoro normativo o più 
strettamente politico che il Parlamento doveva svolgere. 
                                                 
56 P. AIMO, Bicameralismo e regioni: la camera delle autonomie, nascita e tramonto di un’idea. 
La genesi del Senato alla Costituente, Edizioni di Comunità, Milano, 1977, p. 187. 
57 La Democrazia cristiana riuscì ad aggiudicarsi 305 seggi su 574 alla Camera dei deputati e 131 
su 237 al Senato. 
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5.2 Le prime proposte di riforma 
La situazione appena descritta legittimò così tutte quelle richieste che 
miravano a sveltire e a rendere più fluidi i lavori parlamentari. 
Tuttavia, le richieste di cui si parla non furono formulate mediante la 
proposta di abolire o modificare il sistema bicamerale (ciò avrebbe 
comportato una modifica della Costituzione, proprio nell’immediatezza 
della sua entrata in vigore), ma attraverso una modifica dei regolamenti o 
una migliore distribuzione dei compiti fra i due rami del legislativo. 
Luigi Sturzo, per esempio, intervenendo ripetutamente su questi temi, in 
riviste e quotidiani dell’epoca, afferma già dopo un anno dall’entrata in 
vigore della Costituzione che, nonostante la parità completa dei due rami 
del Parlamento, occorre stabilire tra di loro “una diversità d’impronta di 
funzioni e di funzionalità”; il cambiamento doveva però avvenire sul piano 
della prassi parlamentare e della correttezza costituzionale: “Vale più una 
coscienza formata nel paese, una tradizione di corpo del Senato, un 
orientamento istintivo negli uomini responsabili, che cento leggi e cento 
articoli costituzionali”58. 
L’anno successivo Salvatore Foderaro, pronunciando all’Università di 
Perugia un discorso dedicato a un primo bilancio dell’esperienza 
parlamentare, non nasconde l’esigenza di una parziale riforma che acceleri 
il processo normativo e favorisca la funzionalità operativa delle due 
Camere; e così, un altro esponente democristiano, Carlo Russo, sulla rivista 
“Civitas” avanza talune proposte di riforma procedurale per sveltire i lavori 
del Parlamento e renderlo più adeguato ai nuovi compiti nel campo delle 
riforme economiche e sociali. 
                                                 
58 Il discorso di L. Sturzo è tratto da P. AIMO, Bicameralismo e regioni: la camera delle 
autonomie, nascita e tramonto di un’idea. La genesi del Senato alla Costituente, Edizioni di 
Comunità, Milano, 1977, p. 188. 
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Esigenze analoghe trovano riscontro anche nella dottrina giuridica; Alfonso 
Tesauro, in un articolo apparso sulla “Rassegna di diritto pubblico” del 
1951, dopo aver sottolineato l’inutilità e la pericolosità insiste nel sistema 
bicamerale, afferma che “le lacune e le deficienze del lavoro legislativo, si 
possono colmare e riparare solo facendo in modo che la seconda Camera, 
nell’ambito delle direttive politiche tracciate dalla prima, sia dedicata 
esclusivamente al lavoro legislativo, completando nei particolari, e in 
profondità, il lavoro già compiuto nella prima…”59. 
Ci troviamo quindi di fronte a una prima serie di proposte che, in base a un 
giudizio negativo sulla funzionalità del Parlamento (derivante dalla parità 
assoluta delle due Camere), puntavano a dei semplici “ritocchi 
regolamentari” o all’accentuazione del Senato come Camera di controllo e 
di perfezionamento tecnico-legislativo; in questa logica la correzione delle 
storture derivanti dal sistema bicamerale non si ponevano sul piano della 
revisione costituzionale, vuoi delle competenze vuoi della composizione 
delle Camere, ma veniva affidata alla sovranità interna delle assemblee ed 
alla modifica, imposta e guidata dall’esterno, del sistema informale dei loro 
rapporti. 
Queste esigenze non trovarono però uno sbocco positivo, e i tentativi di fare 
del Senato la Camera del controllo legislativo più che della formulazione 
degli indirizzi politici non riuscirono ad imporsi. 
Chi, invece, ebbe il coraggio di presentare un progetto di riforma del Senato 
più concreta già nei primissimi anni di Repubblica, furono Adriano Olivetti 
e Costantino Mortati, i quali suggerirono ben presto di creare una seconda 
Camera rappresentativa degli enti del territorio o comunque delle categorie 
e degli interessi economico-sociali, in modo tale da diversificare i due rami 
                                                 
59 A. TESAURO, Il sistema bicamerale nell’esperienza costituzionale, «Rassegna di diritto 
pubblico», 1951, I, p. 15. 
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del Parlamento, proprio come i membri della Assemblea costituente 
avevano a suo tempo tentato di fare. 
Iniziando da Adriano Olivetti, il disegno che fu da lui presentato prevedeva 
una diversa modalità di formazione della Camera alta rispetto a quella 
prevista nella Costituzione, e avente come obiettivo quello di farle assumere 
una vocazione organica e funzionale. 
Difatti, la Camera senatoriale avrebbe dovuto essere composta da: 156 
membri nominati dalla Camera dei deputati nel proprio seno ed in rapporto 
a particolari funzioni politiche (giustizia, lavoro, assistenza, pubblica 
istruzione, urbanistica, ecc.); 45 membri cooptati dai senatori designati nel 
modo predetto e scelti entro speciali gruppi di professori universitari; 80 
membri nominati dai consigli provinciali in ragione della loro appartenenza 
a determinate categorie (affari generali, giustizia, lavoro, ecc.) ed, infine, 
altri 60 membri scelti nelle componenti funzionali della pubblica istruzione, 
dell’urbanistica e dell’economia sociale; al presidente della Repubblica 
spetterebbe inoltre la nomina di 14 senatori, per quattro legislature, e in 
ragione di due per ciascuna delle (sette) categorie funzionali individuate 
dall’autore. 
A ben vedere, i vantaggi di un simile metodo sarebbero stati plurimi: con la 
scelta del primo gruppo di senatori si sarebbe attuato già un notevole filtro 
qualitativo e si può presumere, sulla base dell’esperienza norvegese, per 
molti versi analoga a quella prospettata da Olivetti, che tale esperimento 
avrebbe dato dei risultati soddisfacenti, anche per la sostanziale omogeneità 
politica che vi sarebbe stata tra Camera dei deputati e settore del Senato 
eletto da quest’ultima. La nomina dell’altra quota di senatori da parte dei 
consigli provinciali avrebbe portato poi il Senato ad una maggiore aderenza 
agli interessi e alle esigenze della vita «locale», mentre i professori 
universitari avrebbero garantito, con la loro presenza, quell’apporto di 
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competenza scientifica e di capacità tecnica indispensabile nella redazione 
delle leggi.  
L’ideologia olivettiana, profondamente imbevuta dell’ottimismo tipico di 
un certo umanesimo neocapitalistico facente leva sulla competenza tecnica 
e sulla capacità organizzativa, non fu tuttavia ritenuta applicabile a causa 
del suo meccanicismo, il quale ne rese difatti impossibile applicazione nel 
clima politico moderato degli anni del centrismo60. 
Passando poi all’ipotesi autonomistica di Costantino Mortati, si deve dire 
che egli, a pochi mesi di distanza dall’entrata in vigore della Costituzione, 
prospettò subito una modifica del sistema bicamerale che consentisse 
quell’indispensabile collegamento tra le forze sociali e Parlamento; il 
costituzionalista suppose infatti che, a fianco della Camera dei deputati (da 
eleggersi con un sistema proporzionale limitato, onde evitare una eccessiva 
proliferazione di partiti, e fornita di «competenza esclusiva in materia di 
indirizzo di politica generale, di legislazione non direttamente pertinente 
alla particolare e specifica regolamentazione dei rapporti economici e del 
lavoro»), si sarebbe dovuta avere una seconda assemblea, eletta in modo 
indiretto dalle organizzazioni professionali individuabili a livello regionale. 
Quella appena illustrata si trattò quindi di una concezione originale, che si 
differenziava da un lato dalle proposte favorevoli a una semplice 
rappresentanza delle categorie economiche a livello senatoriale, e dall’altro, 
dai progetti che puntavano a una qualificazione di uno dei due rami del 
Parlamento come Camera delle Regioni e degli enti locali. 
Con Mortati, dunque, nel periodo andava tra il 1948 e il 1953, l’idea di 
costruire una seconda Camera legislativa, quale espressione politica (sia 
essa esclusiva o sia essa parziale) delle autonomie regionali e locali, trovava 
così una nuova e insperata fioritura, anche se essa sarebbe stata, alla prova 
                                                 
60 P. AIMO, Bicameralismo e regioni: la camera delle autonomie, nascita e tramonto di un’idea. 
La genesi del Senato alla Costituente, Edizioni di Comunità, Milano, 1977, p. 193. 
 55 
dei fatti, misera e parziale: di tutte le proposte formulate dalle grandi 
personalità dell’epoca (quali Giovanni Conti) e tendenti a ridisegnare il 
Senato come una Camera rappresentativa dell’istituzione Regione, nessuna 
trovò fortuna. 
Un ostacolo non indifferente all’accoglimento dei progetti di riforma del 
Senato su base regionale e locale fu, senza ombra di dubbio, la mancata 
attuazione dell’ordinamento regionale: l’inattuazione costituzionale che le 
forze politiche di centro riuscirono ad imporre per lungo tempo e che 
riguardavano in particolar modo le autonomie regionali, rese vano e 
sostanzialmente velleitario ogni ripensamento del sistema bicamerale che 
trovasse uno sbocco e una soluzione in rapporto a tali enti; 
l’antiregionalismo che contraddistingueva larga parte della classe politica 
emarginò pertanto i fautori di una «Camera delle regioni». 
In conclusione, quelle poche ed isolate istanze, che si richiamavano ai 
dibattiti e alle discussioni dell’Assemblea costituente e che cercarono di dar 
piena attuazione al principio della «base regionale», non ebbero alcuna 
possibilità di effettiva e concreta realizzazione: l’inerzia delle forze 
dominanti, e la (quasi) totale indifferenza che i partiti di sinistra 
dimostrarono verso le ipotesi di revisione costituzionale, preclusero la via 
ad ogni serio tentativo di riforma del Senato che riuscisse a superare l’ibrida 
e insoddisfacente soluzione data dai costituenti al problema della 
differenziazione dei due rami del Parlamento. 
La situazione politica che contraddistinse la I Legislatura repubblicana, 
insomma, non dette assolutamente spazio a quelle proposte che andavano a 
configurare la Camera alta come il «Senato delle autonomie». 
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CAPITOLO SECONDO 
 
Il superamento del bicameralismo paritario e perfetto nei 
principali tentativi di riforma costituzionale 
 
 
1. La perdurante necessità di una riforma 
Genericamente parlando, al sistema bicamerale si possono attribuire 
(almeno in linea teorica) vari vantaggi, in primis l’integrazione 
democratica, la riflessione politica, l’equilibrio costituzionale61. 
Partendo dal primo profilo, ovvero l’integrazione democratica, si deve 
osservare che, aggiungendo alla Camera elettiva una seconda Assemblea, 
diversamente costituita, è possibile arricchire i criteri strettamente politici di 
investitura parlamentare con criteri diversi: tecnici, economici, sindacali, 
territoriali, istituzionali, ecc., i quali, anziché attenuare il carattere 
rappresentativo del Parlamento, lo perfezionerebbero, realizzando una più 
efficace e, potrebbe dirsi, poliedrica immissione del popolo nel governo, 
non ancorata all’unico presupposto della divisione elettorale in partiti e in 
mere opinioni politiche. 
Ma indipendentemente dalla struttura, c’è da dire che una seconda Camera 
può indubbiamente offrire altri vantaggi di ordine più propriamente 
funzionale, costituendo uno strumento di riflessione politica e di equilibrio 
costituzionale, tanto che si suole attribuire ad essa, sotto tale aspetto, la 
qualifica di «Chambre de réflexion». 
A questi, più o meno effettivi vantaggi, si possono opporre però anche 
alcuni difetti, soprattutto se si osserva che è assai difficile, in pratica, 
                                                 
61 F. RESCIGNO, Disfunzioni e prospettive di riforma del bicameralismo italiano: la camera delle 
regioni, Giuffrè Editore, Milano, 1995, p. 15. 
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equilibrare la struttura e le funzioni della seconda Camera: la quale, o 
finisce con l’essere un inutile doppione, se è di fatto identica alla prima; o 
presenta il pericolo di eccessivi contrasti, di paralisi, o, quanto meno, di 
lentezza parlamentare, se è molto diversa. 
Inutile dire che l’ordinamento bicamerale italiano presenta il difetto 
descritto nella prima categoria: la nostra Camera alta non è mai riuscita, sin 
dall’inizio, a bilanciare e a far da contrappeso all’altra, ma ha da sempre 
rivestito un ruolo di pleonastica fotocopia, risultando così inevitabilmente 
ridondante e pletorica. 
Difatti, come si sa, la Costituzione italiana accoglie un modello di 
bicameralismo «paritario» o «perfetto», ove le Camere hanno poteri paritari 
ma non una diversa legittimazione rappresentativa, tanto che si può persino 
arrivare ad affermare che Camera dei deputati e Senato sono l’una la copia 
dell’altro: analogo è il sistema di elezione, analoga è la composizione 
partitica, identici sono i poteri in ordine all’esercizio della funzione 
legislativa62, identico è il potere di iniziativa legislativa63, identica è la 
posizione rispetto ai disegni di legge governativi64, identica è la posizione 
rispetto al Governo65, identici sono i poteri di elezione66, e identici sono i 
poteri di inchiesta67. 
Le poche differenze esistenti tra i due rami del Parlamento esaminate nel 
primo capitolo sono obiettivamente scarsamente rilevanti, sia su un piano 
giuridico-costituzionale, che politico-costituzionale. 
                                                 
62 «La funzione legislativa è esercitata collettivamente dalle due Camere», art. 70 Cost. 
63 L’iniziativa legislativa spetta al Governo, al popolo, ai consigli regionali, al Consiglio Nazionale 
dell’Economia e del Lavoro, e «a ciascun membro delle Camere», art. 71 Cost. 
64 I disegni di legge governativi possono essere presentati indifferentemente ad una delle due 
Camere, art. 72 Cost. 
65 Il Governo, secondo quanto disposto dall’art. 94 Cost., deve godere della fiducia delle due 
Camere. 
66 Il Presidente della Repubblica, i membri di nomina parlamentare della Corte costituzionale e del 
Consiglio Superiore delle Magistratura sono eletti dal Parlamento in seduta comune, artt. 83, 
104, 135 Cost. 
67 «Ciascuna Camera può disporre inchieste su materie di pubblico interesse…», art. 82 Cost. 
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Vediamo nel dettaglio il perché di tale irrilevanza. 
La prima differenza, che tra l’altro appare la più considerevole circa 
l’assetto strutturale della Camere, ma che in realtà non ha prodotto alcun 
sostanziale cambiamento nella maggioranza politico-parlamentare, è la 
diversa età prevista per l’acquisto del diritto di elettorato attivo 
(rispettivamente 18 anni e 25 anni per la Camera e per il Senato) e per 
l’elettorato passivo (rispettivamente 25 e 40 anni). Ebbene, questa lieve 
connotazione gerontocratica non definisce diversamente il volto politico del 
Senato68, ma crea piuttosto una discriminazione irrazionale e incoerente 
rispetto agli stessi principi costituzionali del nostro ordinamento nei 
confronti di una fascia assai estesa di cittadini, dal diciottesimo al 
venticinquesimo anno di età. Se poi si considerano anche gli atteggiamenti 
di scetticismo o di avversione di parte della gioventù nei confronti delle 
istituzioni, appare evidente che proprio questa differenza, peraltro inutile 
sul piano politico e giuridico, debba paradossalmente venir meno69. 
Altra differenza, che non ha conseguenze immediate sul piano politico, ma 
che pone dubbi sul piano della funzionalità e della operatività concreta delle 
istituzioni parlamentari, è quella che attiene alla diversa composizione 
numerica dei due rami del parlamento. Il minor numero dei senatori rispetto 
ai deputati poteva, in effetti, costituire una forma di qualificazione, dal 
momento che notoriamente un’Assemblea ristretta esplica in maniera più 
spedita e tecnicamente più accurata i compiti e le funzioni ad essa spettanti. 
Tuttavia, affinché tali vantaggi potessero effettivamente emergere, era 
necessario che i padri costituenti escogitassero un sistema di ripartizione 
degli oneri legislativi tra le due Camere che tenesse conto della inferiorità 
                                                 
68 Tendenzialmente le due Camere non hanno mai dimostrato un’apprezzabile differenziazione 
quanto a rappresentanza partitica, se non dopo la riforma elettorale del 2005, avvenuta per 
mezzo della legge Calderoli n. 270 del 21 dicembre 2005, soprannominata e generalmente 
riconosciuta con l’epiteto «porcellum». 
69 E. SPAGNA MUSSO, Bicameralismo e riforma del Parlamento, in Studi parlamentari e di 
politica costituzionale, Giuffrè Editore, Roma, 1984, p. 29 ss. 
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numerica del Senato; appare infatti decisamente irrazionale che il Senato 
per svolgere le stesse funzioni della Camera debba avvalersi di un  numero 
di parlamentari sostanzialmente pari alla metà di quelli della Camera, o, se 
si preferisce, è irrazionale che la Camera per svolgere le medesime 
attribuzioni del Senato, debba avvalersi di un numero di parlamentari 
sostanzialmente doppio70. Tale differenza incide quindi in modo chiaro 
sulla operatività concreta delle istituzioni parlamentari, e di conseguenza 
sarebbe preferibile che anche questa venisse meno. 
Del tutto insignificante appare poi il carattere non interamente elettivo del 
Senato; infatti, anche qualora si sostenga la tesi che ogni nuovo Capo dello 
Stato possa designare cinque senatori, detta differenza non potrebbe mai 
incidere né sulla realtà politica della seconda Camera, né sul Parlamento 
unitariamente considerato. 
Nemmeno la generica, scarna e ambigua indicazione presente nell’art. 55 
della Costituzione che configura l’elezione del Senato “a base regionale” è 
riuscita ad improntare una pur minima dissomiglianza tra una Camera e 
l’altra, giacché entrambe finiscono per essere elette dalla medesima base 
elettorale, ragion per cui viene naturalmente a mancare una effettiva 
rappresentanza delle Regioni in seno alla Camera alta71. Conseguentemente, 
in termini di integrazione pluralistica, il bicameralismo perfetto italiano è 
puramente e semplicemente inutile72. 
Anche la parziale diversità di attribuzioni dei presidenti delle due Camere, 
essendo tuttavia di per sé importante, evidentemente non si riflette in via 
immediata sulle loro funzioni. 
                                                 
70 F. RESCIGNO, Disfunzioni e prospettive di riforma del bicameralismo italiano: la camera delle 
regioni, Giuffrè Editore, Milano, 1995, p. 26. 
71 C. DEODATO, Il Parlamento al tempo della crisi: alcune considerazioni sulle prospettive di un 
nuovo bicameralismo, federalismi. it, 2013, p. 8. 
72 Così, M. LUCIANI, La riforma del bicameralismo, oggi, II seminario A.I.C. – “I 
costituzionalisti e le riforme”, Università di Milano, 28 aprile 2014, p. 4. 
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Sono peraltro da ricordare le differenze previste dai regolamenti 
parlamentari, differenze di rilievo ma che in una prospettiva di politica 
costituzionale, come anche d’interpretazione di diritto costituzionale 
vigente, non cambiano sostanzialmente i termini della questione. 
In definitiva, possiamo quindi affermare che in Italia sussiste un sistema 
bicamerale non solo di tipo paritario, ma anche indifferenziato, e come tale 
privo di sostanziale funzionalità: non solo esistono pochi elementi di 
distinguo tra i due rami del Parlamento, ma quelli che sono riscontrabili 
appaiono del tutto inutili quanto superflui. 
Come se non bastasse, ad appianare e ad appiattire ancor di più le già lievi 
difformità tra Camera dei deputati e Senato così come configurate dal testo 
originario della nostra Costituzione del 1948, è poi intervenuta la riforma 
costituzionale n. 2 del 9 febbraio 1963 (riguardante gli artt. 56, 57 e 60 
Cost.), la quale ha inciso non solo sul numero dei deputati e dei senatori 
(fissato, rispettivamente in 630 e 315, mentre in precedenza il numero 
variava in rapporto alla popolazione: un deputato ogni 80.000 abitanti e un 
senatore ogni 200.000), ma anche sulla durata del Senato, stabilita in cinque 
anni come quella della Camera. 
Il testo originale della Costituzione prevedeva, invece, una durata diversa 
per le due Camere (cinque anni per la Camera dei deputati e sei per il 
Senato). 
Pur circondata dal consenso unanime (in precedenza, per rimediare agli 
inconvenienti della diversa durata, era stato due volte disposto lo 
scioglimento anticipato del Senato), la modifica ha eliminato in realtà 
l’unica differenza di rilievo tra Camera e Senato: la previsione originaria 
dell’art. 60 Cost., comportando una sorta di mid term election, in ipotesi 
avrebbe potuto portare a una diversa composizione politica dei due rami del 
Parlamento. 
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L’accentuazione degli elementi di assimilazione tra le due Camere che si è 
configurato a seguito della riforma del 1963, ha così comportato solamente 
conseguenze peggiorative73, poiché a seguito della riforma in questione è 
risultata attenuata non solo la distinzione istituzionale e di funzioni tra 
Parlamento e Governo, ma è risultato attutito anche il ruolo di contrappeso 
che l’uno poteva svolgere sull’altro: in altre parole si è vista drasticamente 
depotenziare la distinzione tra maggioranza di indirizzo politico e di 
legislazione, in moto tale che la seconda è divenuta la mera attuazione del 
primo, scomparendo pertanto la possibilità di uno statuto differenziato (di 
una autonomia concettuale e di una diversa interpretazione da parte degli 
attori politici). 
A fronte di tutte queste considerazioni negative sul bicameralismo italiano, 
in molti, tra giuristi e studiosi di diritto, hanno tentato di elaborare diverse 
teorie, tutte miranti a dare un fondamento ragionevole al nostro assetto 
bicamerale paritario e perfetto; in effetti, nonostante le evidenti pecche che 
emergono dalla complessiva struttura istituzionale, non si può non dare 
merito a quella teoria che (risultando la maggiormente convincente tra la 
altre), riconosce la spiccata funzione di garanzia delle due Camere aventi le 
medesime funzioni e i medesimi poteri, le quali (contrariamente a quanto 
normalmente accade in un sistema bicamerale imperfetto) lavorando 
congiuntamente sugli stessi temi e sulle medesime questioni, consentono di 
meglio ponderare le decisioni che il Parlamento deve assume. 
Orbene, nonostante i buoni propositi volti a giustificare l’insolito 
bicameralismo italiano nello svolgimento delle funzioni parlamentari, non 
si possono tuttavia nascondere i molti interessi sacrificati a causa 
dell’adozione di un sistema siffatto, ed il bilancio di tanti anni di 
bicameralismo paritario non può che presentare un risultato negativo. 
                                                 
73 B. PEZZINI, La riforma del bicameralismo, II seminario A.I.C. – “I costituzionalisti e le 
riforme”, Università di Milano, 28 aprile 2014. 
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Addirittura, già nei primi anni della Repubblica, il regime bicamerale è 
stato criticato e generalmente riconosciuto come poco efficiente e 
scarsamente funzionale. Difatti, un sistema così costruito non poteva 
apparire fin da subito come un’inutile complicazione, sia per ciò che 
concerne la procedura di approvazione delle leggi, sia per quanto riguarda 
la gestione del rapporto fiduciario con l’Esecutivo. 
Per quanto riguarda la procedura di approvazione delle leggi, pare anzitutto 
corretto censurare l’utilità della ragione originaria della regola della doppia 
lettura conforme del medesimo testo legislativo, agevolmente individuabile 
nell’esigenza di consentire (o meglio, di imporre) alla seconda Camera 
l’esercizio di un controllo o, comunque, di un’ulteriore riflessione 
sull’attività legislativa della prima, posto che le altre due funzioni indicate 
da Mortati74 come giustificative dell’istituzione di una seconda Camera (e, 
cioè, l’integrazione della rappresentanza e l’assunzione di competenze 
specifiche) non sono poi state declinate nel testo della Costituzione. 
Il doppio esame delle leggi quindi, secondo la prospettiva del legislatore 
costituente, avrebbe dovuto permettere una valutazione più compiuta e 
profonda della materia oggetto della legge, di migliorare la qualità della 
legislazione e di evitare, di conseguenza, decisioni affrettate o non 
sufficientemente istruite o meditate. 
Il meccanismo della navette tuttavia, ancorché sicuramente adeguato 
(almeno astrattamente) a soddisfare l’interesse appena ricordato, si è però 
rivelato nella prassi, defatigante, foriero di ritardi e di complicazioni 
procedurali, tanto da essere considerato come il principale fattore della 
scarsa produttività e della lentezza del Parlamento, senza considerare che la 
ripetuta e frequente esigenza di correggere o integrare disposizioni 
                                                 
74 Si veda la relazione di Mortati sul potere legislativo nella Seconda Sottocommissione della 
Commissione per la Costituzione. 
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legislative vigenti dimostra la fallacia, o, comunque, l’inadeguatezza, del 
metodo bicamerale per assicurare qualità e stabilità dalla legislazione75. 
Le esigenze connesse al «raffreddamento» delle decisioni legislative e a una 
loro più meditata considerazione potrebbero essere, infatti, parimenti 
soddisfatte con strumenti, altrettanto efficaci, ma meno complicati, così 
come la qualità della regolazione può essere assicurata con metodi meno 
dispendiosi e più efficienti76. 
Per quanto concerne invece l’attribuzione ad entrambe le Camere del potere 
di accordare, negare o revocare la fiducia al Governo, si deve qui osservare 
che la dispersione dei termini temporali sussiste, ma rimane tuttavia 
circoscritta al momento in cui dev’essere espresso il parere favorevole da 
entrambi le Aule all’insediamento del nuovo Governo; ulteriori disagi a 
questo ora descritto non sono mai stati riscontrati durante tutta la vita della 
Repubblica, se non fino all’approvazione della legge elettorale n. 270 del 
2005 (cosiddetta legge Calderoli, conosciuta meglio come “Porcellum”), 
che, stabilendo diverse modalità di computo del premio di maggioranza per 
Camera e Senato, ha alterato la simmetria dei sistemi elettorali delle due 
assemblee, consentendo, così, risultati praticamente disomogenei e, quindi, 
potenzialmente ostativi alla formazione del  Governo (come è accaduto 
nelle elezioni politiche del 2013). 
Da quanto detto emerge allora, in modo piuttosto chiaro, che la forma di 
bicameralismo scelta dal costituente italiano rappresenta l’origine del 
malcontento e dell’insoddisfazione sia a livello giuridico che a livello 
politico per un impianto parlamentare così perfetto e indifferenziato nei 
                                                 
75 N. LUPO e C. TUCCIARELLI indicano come più vistoso esempio del fallimento dell’obiettivo 
del miglioramento della qualità della legislazione i ripetuti decreti “mille proroghe”, in Forma di 
governo e riforma del sistema bicamerale, Solaris, Roma, 2010. 
76 V. LIPPOLIS suggerisce che “…una maggiore ponderazione delle deliberazioni legislative 
potrebbe essere ottenuta con altri metodi, ad esempio, ritardando il voto finale o imponendo una 
seconda deliberazione della stessa assemblea senza dover per questo istituirne una seconda”. In 
Il bicameralismo e la singolarità del caso italiano, Rassegna parlamentare, 2012, p.32. 
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suoi due rami, tant’è vero che nel corso degli anni sono state formulate 
numerose proposte di riforma costituzionale. 
L’aspetto di maggior interesse è poi che queste proposte, miranti al riordino 
dell’assetto bicamerale perfetto, non solo sono state avanzate 
immediatamente dopo l’entrata in vigore della Costituzione (come visto nel 
primo capitolo), ma addirittura si sono protratte per tutta la durata della 
Repubblica, sino ai giorni d’oggi, rivelando in questo modo una costante 
quanto perdurante necessità di riformare il bicameralismo italiano, necessità 
che tra l’altro non ha mai avuto sino ad ora nessun riscontro tangibilmente 
apprezzabile sul piano concreto. 
Orbene, concentrando l’attenzione proprio sulle proposte di cui si sta 
dicendo, può essere utile notare che queste, pur nella notevole varietà in cui 
si presentano, possono essere catalogate in due grandi categorie: la prima 
comprendente le proposte dirette al superamento della struttura bicamerale 
nella sua versione paritaria e indifferenziata, operando o sul tipo di 
rappresentanza destinato a trovare espressione nella seconda Camera o sul 
tipo di funzioni (specializzazione) e di poteri esercitati dall’una e dell’altra 
Camera in relazione alla stessa funzione (diversificazione), ovvero ancora 
combinando insieme più soluzioni che si muovono nell’una e nell’altra 
prospettiva; la seconda, comprendente le proposte che, lasciando 
sostanzialmente immutato l’attuale modello, puntano ad accentuare il 
profilo di un maggiore coordinamento tra i due rami del Parlamento (questa 
prospettiva di riforma è realizzabile attraverso la modifica dei i regolamenti 
della Camere oppure tramite una nuova ridefinizione dell’operato delle 
commissioni bicamerali). 
Del primo gruppo di proposte fanno essenzialmente parte: 
1) La proposta di rendere la seconda Camera rappresentativa in tutto o in 
parte delle autonomie locali, fondata sull’esigenza (a suo tempo 
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avvertita anche in seno alla Costituente) di configurare il Senato della 
Repubblica come Senato federale, rappresentativo delle autonomie 
territoriali (Regioni ed enti locali), al duplice fine di prevenire il 
contenzioso costituzionale e di garantire la rappresentanza degli 
interessi di tutti i livelli di governo sub-statali, nelle deliberazioni 
legislative che li riguardano più direttamente77. 
2) La proposta, per la verità non più ripresa nel dibattito più recente, di 
trasformare la seconda Camera in una sede di rappresentanza tecnica, 
quale elemento non tanto alternativo ma integrativo della rappresentanza 
squisitamente politica dell’altra Camera. 
3) Le proposte dirette ad introdurre un principio di specializzazione tra le 
due Camere da applicare o alle materie (isolando ad esempio, il settore 
economico, dagli altri settori di intervento) o alle funzioni (scindendo ad 
esempio legislazione e controllo). 
4) Infine la proposta che prevede l’approdo ad una soluzione 
monocamerale ma corredata da due importanti integrazioni, 
rappresentate dalla costituzione, a fianco della Camera unica, di due 
organi (espressamente previsti in disposizioni di rango costituzionale), 
l’uno rappresentativo delle autonomie territoriali (regioni e comuni) 
l’altro rappresentativo degli interessi organizzati (sindacati), sul modello 
dell’attuale CNEL ma con poteri profondamente diversi. 
Nel secondo gruppo vanno invece annoverate tutte quelle proposte che, 
nella prospettiva di una riforma degli attuali regolamenti, puntano ad 
accentuare il momento del coordinamento e, per questa via migliorare il 
livello di efficienza del Parlamento. 
                                                 
77 C. DEODATO, Il Parlamento al tempo della crisi: alcune considerazioni sulle prospettive di un 
nuovo bicameralismo, federalismi. it, 2013, p. 15. 
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Come si intuisce, l’attenzione maggiore dev’essere data senza dubbio alle 
proposte che sono ricomprese nel primo gruppo che, rimettendo in 
discussione il tipo di rappresentanza espresso attraverso l’istituto 
parlamentare, hanno come obiettivo quello di ridefinire la funzione che il 
Parlamento è chiamato a svolgere nell’ambito del sistema costituzionale78. 
Esse sembrano muovere più o meno esplicitamente, da un presupposto 
comune e cioè quello per cui non si tratta di inventare un ruolo del 
Parlamento nuovo e diverso rispetto a quello disegnato dal costituente, ma 
se mai di recuperare a pieno la sostanza di quel modello (inteso come 
modello di Parlamento «decisionale»), attraverso una serie di correttivi che 
tengano conto delle novità che sono emerse sul piano politico e istituzionale 
a seguito dell’avvento della Costituzione repubblicana, e tra queste, 
soprattutto l’ingresso delle Regioni e dei sindacati, sia pure a titolo diverso, 
nel novero dei soggetti destinati a condizionare le scelte di carattere 
generale. 
Saranno infatti proprio queste proposte di riforma ad essere oggetto di 
trattazione e di accurata analisi nel presente capitolo. 
Ma attenzione: pare opportuno precisare che una riforma organica e 
sistematica del Parlamento e del suo funzionamento non può riguardare 
solamente l’intelaiatura posta alla base della nuova macchina parlamentare, 
ma deve riguardare anche gli aspetti inerenti la composizione delle 
Assemblee e i rapporti che esso tiene con gli altri organi costituzionali (in 
particolare con l’Esecutivo). 
La questione relativa alla composizione delle Assemblee, e più 
precisamente al ridimensionamento del numero dei parlamentari 
(contemplata tra l’altro da tutte le proposte di riforma costituzionale che 
                                                 
78 F. RESCIGNO, Disfunzioni e prospettive di riforma del bicameralismo italiano: la camera delle 
regioni, Giuffrè Editore, Milano, 1995, p. 51. 
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sono state fino a questo momento avanzate), si fonda anzitutto su un rilievo 
di carattere finanziario, volto a contrastare i costi eccessivi connessi al 
mantenimento dell’alto numero dei componenti del Parlamento; una critica 
meno rozza e non fondata sul mero risparmio sulla spesa pubblica si fonda, 
invece, sul più raffinato rilievo della inutilità, ai fini dello svolgimento 
ordinato e produttivo dei lavori parlamentari, del numero esagerato di 
deputati e di senatori attualmente previsto dalla Costituzione.  
Sempre in tema di composizione delle Camere, si registra poi la tendenza 
riformatrice ad abbassare la soglia dell’età minima sia per entrar a far parte 
sia dell’elettorato attivo, sia per entrar a far parte dell’elettorato passivo. 
In merito, invece, alla disciplina della forma di governo, ci limitiamo a 
segnalare che l’esigenza comunemente avvertita, di assicurare la stabilità 
del Governo, difficilmente può essere garantita mediante un meccanismo 
come quello attualmente vigente in Italia, basato sulla doppia fiducia 
parlamentare: si tratta infatti di un meccanismo destabilizzante, che impone 
di giocare la partita della fiducia su due tavoli, ragion per cui il rischio che 
non si vengano a creare equilibri coincidenti tra i due rami del Parlamento è 
altamente verosimile, specie dopo l’approvazione della legislazione 
elettorale del 2005, che impedisce l’attribuzione di un premio di 
maggioranza nazionale per il Senato79. Così, nel caso pessimistico di 
maggioranze di colore opposto nelle due Camere, la formazione del 
Governo potrebbe di fatto divenire impossibile80. 
                                                 
79 La legge Calderoli (o Porcellum) prevede ambiti territoriali diversi per l'attribuzione del premio 
di maggioranza: l'intero territorio nazionale (esclusa la Valle d'Aosta) per la Camera dei 
deputati; la singola circoscrizione, coincidente con il territorio di una Regione, per il Senato 
della Repubblica (escluse Valle d'Aosta, Molise e Trentino-Alto Adige). Nello specifico, mentre 
alla Camera è garantito un numero minimo di seggi pari a 340 alla coalizione che ottiene il 
maggior numero di voti, al Senato il premio di maggioranza consiste semplicemente 
nell’attribuire il 55% dei seggi spettanti alla Regione alla coalizioni ivi vincente (ad esempio in 
Piemonte si assegnano 22 seggi: la coalizione lì vincente ne avrà diritto almeno ad 11). 
80 Come ammoniva Benjamin Frenklin, c’è il rischio che il carro del corpo legislativo (diviso in 
due rami) sia trainato da due cavalli che tirano in direzioni opposte. 
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La stabilità governativa potrebbe essere invece cautelata facendo ricorso a 
una pluralità di ipotesi, quali (a titolo di esempio) la possibile 
concentrazione del rapporto fiduciario in capo a una sola Camera, 
l’irrigidimento del regime della mozione di sfiducia (aumentando il quorum 
deliberativo), l’introduzione del meccanismo della c.d. sfiducia costruttiva 
(sulla falsariga del modello tedesco) o il riferire la fiducia al Primo Ministro 
(e non più al Governo), in coerenza con la connessa introduzione del c.d. 
premierato forte.  
D’altra parte l’obiettivo di assicurare una maggiore stabilità al Governo non 
potrebbe prescindere da una seria riforma della legge elettorale, che assicuri 
la governabilità del Paese81 e, ancora una volta, da una coerente modifica 
dei regolamenti parlamentari. 
A questo punto non resta che esaminare tutte le proposte di revisione sul 
bicameralismo paritario e perfetto tipico del sistema italiano che si sono 
susseguite dalla I Legislatura repubblicana fino ad oggi, in modo tale da 
poter apprezzare non solo le singole soluzioni che sono state avanzate nelle 
diverse epoche, ma anche i differenti orientamenti che sono stati espressi 
dalla classe politica nel corso del tempo. 
 
2. Il progetto della Commissione Bozzi 
Fino ai primi anni Sessanta (eccezion fatta per le proposte avanzate da 
Costantino Mortati e Adriano Olivetti, immediatamente dopo l’entrata in 
vigore della nostra Costituzione), oggetto di particolare attenzione da parte 
dei costituzionalisti non fu tanto la necessità di una modificazione della 
Carta costituzionale, ma piuttosto il problema della sua attuazione. 
                                                 
81 Per una compiuta rassegna dei presupposti, delle esigenze e degli effetti di una riforma 
elettorale, vedi C. DEODATO, Il cavallo di Caligola, Appunti per una riforma elettorale, 
Astrid, 2013. 
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Difatti, fu solamente a seguito del concretarsi della nuova realtà regionale, 
dopo l’elezione del 1970 dei Consigli regionali, a far riflettere gli esponenti 
della politica sull’opportunità di riprendere l’idea, che l’Assemblea 
costituente respinse, di una seconda «Camera delle Regioni» e, quindi, di 
un «Senato delle autonomie»82. 
Conseguentemente, nel corso degli anni Settanta vennero nuovamente 
presentate le proposte parlamentari volte alla «regionalizzazione» del 
Senato e tendenti a una «corresponsabilizzazione degli enti regionali», così 
come si affermava nella relazione illustrativa alla proposta di legge 
costituzionale presentata dai deputati Olivi, Bressani e Galloni. In essa 
veniva infatti prevista una composizione mista della seconda Camera: 180 
senatori sarebbero stati eletti a suffragio universale e diretto, mentre 135 
sarebbero stati eletti dai Consigli regionali. 
Nei primi anni Ottanta, poi, quando il tema delle innovazioni costituzionali 
iniziò ad essere oggetto di un più ampio e interessante confronto scientifico, 
le proposte più significative, tendenti a rivitalizzare nella direzione del 
modello tedesco83 il Senato «su base regionale», furono quelle di Amato e, 
nell’ambito di un progetto vasto e articolato di riforma costituzionale, 
quella di Galeotti. 
Tali proposte furono però subito avversate, sia da una parte autorevole della 
dottrina sia dai partiti politici. 
Non a caso, l’attenzione della prima Commissione bicamerale per le 
riforme costituzionali, presieduta da Aldo Bozzi, fu rivolta principalmente 
verso un tentativo di razionalizzazione della forma di governo, 
                                                 
82 P. AIMO, Bicameralismo e regioni. La Camera delle autonomie: nascita e tramonto di un’idea. 
La genesi del Senato alla Costituente, Milano 1977, p. 210. 
83Il  sistema legislativo tedesco prevede la presenza di due Camere: del Bundestag e del Bundesrat. 
Il Bundestag è il parlamento federale tedesco ed esprime la rappresentanza popolare della 
Repubblica Federale di Germania, mentre il Bundesrat è il Consiglio federale che, 
contrariamente alla Camera alta italiana, è concretamente rappresentativa delle autonomie locali. 
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condannando di conseguenza all’isolamento le proposte di trasformazione 
dello Stato italiano in Stato federale e del Senato in Camera delle Regioni. 
Nello specifico, la strada intrapresa dalla «Commissione Bozzi» mirava a 
un bicameralismo “differenziato” che, pur conservando pari dignità alle due 
Assemblee parlamentari, puntava a specializzarle nello svolgimento di 
determinate funzioni. 
Ed è proprio il progetto avanzato dalla Commissione presieduta 
dall’onorevole Bozzi che più ci interessa analizzare in questa sede, 
costituendo indubbiamente il primo e, al contempo, uno dei principali 
tentativi di riforma costituzionale del nostro sistema parlamentare. 
Anzitutto, si deve necessariamente partire col dire che la Commissione 
bicamerale di cui si parla fu istituita durante la IX Legislatura, mediante il 
voto favorevole di Camera e Senato, i quali approvarono (il giorno 12 
ottobre del 1983) la mozione che andò a creare la Commissione bicamerale 
per le riforme costituzionali in questione, componendola di 20 deputati e di 
20 senatori, nominati dai rispettivi Presidenti dei rispettivi rami del 
Parlamento, e avente il compito di «formulare proposte di riforme 
costituzionali e legislative», al fine di «rafforzare la democrazia politica 
repubblicana, rendendola più capace di efficienza e di indirizzi durevoli e 
stabili, con la previsione di procedimenti per deliberare in piena trasparenza 
e tempestività, e dotandola di moderni apparati tecnici, anche in rapporto 
all’obiettivo del governo democratico dell’economia»84. 
La Commissione, alla cui presidenza venne appunto chiamato l’onorevole 
Bozzi, iniziò la sua attività il 30 novembre 1983 e concluse i suoi lavori il 
29 gennaio 1985, con la votazione a maggioranza della relazione conclusiva 
(nello specifico 16 voti favorevoli e 2 astenuti, su 40 componenti: la 
                                                 
84 Cfr. Camera dei deputati-Senato della Repubblica, Doc. XVI-bis, n. 3, IX Legislatura, I, 
Relazione della Commissione parlamentare per le riforme istituzionali. 
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relazione conclusiva della Commissione fu approvata precisamente dai 
componenti della Commissione facenti parte dei gruppi DC, PSI, PRI, PLI, 
con l'astensione i rappresentanti dei gruppi comunista e socialdemocratico; 
espressero invece voto contrario i gruppi MSI-DN, Sinistra indipendente, 
Democrazia proletaria e Union Valdotaine. Furono inoltre presentate 6 
relazioni di minoranza dai membri della Commissione appartenenti agli 
altri gruppi politici: si tratta delle relazioni aventi come primi firmatari 
rispettivamente gli onorevoli Russo, Milani, Barbera, Rodotà, Franchi e 
Riz). 
Il primo argomento affrontato dalla Commissione Bozzi fu proprio quello 
del bicameralismo. 
Ora, come si ricorda, entro l’Assemblea costituente le proposte di riforma 
inerenti il sistema bicamerale si esplicitarono in direzioni diverse, dal 
monocameralismo, dalla ripartizione delle funzioni per materia, dalla 
differenziazione delle funzioni, alla Camera delle Regioni. 
Ebbene, tutte queste diverse alternative confluirono di nuovo nel dibattito 
apertosi all’interno della Commissione bicamerale per le Riforme 
Istituzionali85. 
Tuttavia, le conclusioni della Commissione, per altro non del tutto unanimi, 
si possono riassumere nei seguenti termini86: 
                                                 
85 Le varie proposte formulate dalle forze politiche italiane per rimediare ai “mali” del 
bicameralismo furono nel dettaglio: 
1) un sistema  monocamerale (Partito Comunista); 
2) rigida ripartizione delle funzioni per materia (Sinistra indipendente); 
3) differenziazione delle funzioni delle due Camere, attribuendo in prevalenza le funzioni 
legislative alla Camera e le funzioni di controllo al Senato (Partito Socialista); 
4) bicameralismo perfetto temperato dalla semplificazione delle procedure di approvazione 
delle leggi, consistente nella doppia lettura solo per materie di particolare rilievo 
(Democrazia Cristiana); 
5) trasformazione del Senato in una vera e propria Camera delle Regioni, conposta dai 
rappresentanti dei governi regionali (Gruppo di Milano, comprendente studiosi di vario 
orientamento politico e diretto dal Prof. Miglio). 
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a) come già accennato in precedenza, con la relazione finale si proponeva 
il passaggio dall’attuale bicameralismo paritario e indifferenziato ad un 
tipo di bicameralismo differenziato che, pur conservando pari dignità 
alle due Assemblee, tendeva a specializzarle nell’esercizio di particolari 
funzioni, in modo tale da configurare un Parlamento composto di due 
rami differenziati l’uno dall’altro, specie nell’esercizio delle loro 
specifiche attività; 
b) in tal senso, veniva attribuita alla Camera dei deputati una certa 
prevalenza nell’esercizio della funzione legislativa, e correlativamente 
al Senato una certa prevalenza nell’esercizio delle funzioni di controllo 
(il controllo si sarebbe incentrato soprattutto sull’attuazione delle leggi, 
sull’esercizio dei poteri normativi del Governo, sulle nomine, sugli enti 
pubblici, sull’attività d’indirizzo nei confronti delle Regioni, 
sull’attuazione delle politiche comunitarie e sull’andamento della spesa 
pubblica); 
c) in entrambi i rami del Parlamento vi sarebbe poi stato l’esame delle 
iniziative legislative riguardanti materie di particolare rilievo, quali le 
leggi costituzionali ed elettorali, quelle del bilancio e finanziarie, quelle 
che comminano sanzioni penali restrittive della libertà personale, quelle 
relative alla tutela delle minoranze linguistiche e agli statuti delle 
autonomie regionali, quelle riguardanti i rapporti tra Stato e Chiesa ed i 
rapporti internazionali, quelle di conversione dei decreti-legge emanati 
dal Governo (quelle in questione sarebbero le cosiddette «leggi 
bicamerali»). Tutte le altre leggi diverse da queste appena enumerate, 
sarebbero le cosiddette «leggi a prevalenza Camera», per le quali 
verrebbe prevista l’approvazione da parte della sola Camera dei 
deputati, con facoltà di rinvio entro trenta giorni al Senato su richiesta 
                                                                                                                                     
86 F. RESCIGNO, Disfunzioni e prospettive di riforma del bicameralismo italiano: la camera delle 
regioni, Giuffrè Editore, Milano, 1995, p. 58. 
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del Governo ovvero di un terzo dei senatori, e con pronuncia definitiva 
da parte della Camera entro ulteriori trenta giorni; 
d) veniva prevista anche una lieve diminuzione del numero di senatori 
eletti, come anche dei deputati, giustificata tra l’altro 
dall’alleggerimento degli adempimenti che deriverebbe, per ciascuna 
Camera, dalla specializzazione delle funzioni, arrivando precisamente 
ad un numero di 500 deputati e 250 senatori; 
e) al contempo si prospettava un lieve aumento dei senatori a vita, che 
sarebbero passati da cinque a otto, in numero comunque non superabile, 
risolvendo quindi in senso negativo la questione sorta durante la 
presidenza Pertini; 
f) sempre in relazione ai parlamentari facenti parti della Camera alta, 
veniva attribuita la qualifica di senatori di diritto, oltre che agli ex 
Presidenti della Repubblica, anche agli ex Presidenti della Corte 
costituzionale (che fossero stati tali per almeno tre anni); 
g) si auspicava inoltre l’eliminazione dell’attuale differenziazione del 
corpo elettorale delle due Camere, nel senso di attribuire l’elettorato 
attivo sia per la Camera che per il Senato ai cittadini maggiorenni; 
h) infine, era prevista l’attribuzione ad entrambi le Camere, ma in seduta 
congiunta, del potere di accordare e revocare la fiducia al Governo. 
Nessun riscontro positivo trovò invece, nelle conclusioni maggioritarie 
della Commissione Bozzi, la proposta (sostenuta in particolare dai 
rappresentanti delle minoranze linguistiche) tesa a trasformare il Senato in 
Camera delle Regioni, eletta in secondo grado dai Consigli regionali, 
prevalendo invece la scelta di mantenere ad entrambe le Camere una diretta 
derivazione popolare. 
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Esaminato il contenuto del progetto stilato dalla Commissione bicamerale, 
appare importante puntualizzare però che l’atto istitutivo della 
Commissione Bozzi non prevedeva alcun tipo di collegamento diretto tra i 
lavori di tale organo e l'attività legislativa delle Camere. 
L’organo aveva semplicemente il mandato di riferire ai Presidenti delle due 
Camere sui risultati dei propri lavori: era pertanto esclusa la disponibilità 
della Commissione Bozzi sia di poteri referenti nei confronti delle 
Assemblee parlamentari, sia di strumenti di diretto collegamento con i 
lavori delle competenti Commissioni parlamentari; né erano precisate, da 
parte dell’atto istitutivo di tali organi, particolari modalità per l'inserimento 
nell'ordine del giorno delle Camere degli argomenti trattati dai Comitati e 
dalla Commissione Bozzi. Il concreto avvio dell'esame parlamentare dei 
progetti riguardanti i temi e le proposte oggetto dei lavori della 
Commissione bicamerale era quindi sostanzialmente rimesso all'iniziativa 
dei gruppi politici, i quali non riuscirono però a raggiungere un sufficiente 
grado di accordo in merito, ragion per cui risultò impossibile l’esame del 
lavoro bicamerale entro le due sedi assembleari del Parlamento. 
Così, a seguito della presentazione della relazione finale, furono 
semplicemente depositate in Parlamento, da parte di vari gruppi politici, 
una serie di proposte di revisione costituzionale che riprendevano in tutto o 
in parte le conclusioni formulate dalla Commissione. In particolare 
l’onorevole Bozzi si fece promotore di ben nove proposte87, che vennero sì 
assegnate alla Commissione Affari costituzionali della Camera dei deputati, 
ma di cui non fu mai iniziato l’esame. 
In definitiva, i risultati della Commissione Bozzi, non vennero mai discussi 
dalla Camere; l’unico contributo certo che la Commissione ha saputo dare è 
                                                 
87 Le nove proposte riguardavano: l’ordinamento regionale e locale, l’amministrazione della 
giustizia, il governo dell'economia e i diritti sindacali, la disciplina delle fonti normative e del 
referendum, il Presidente della Repubblica e il c.d. "semestre bianco", il Governo e la pubblica 
amministrazione, la composizione e le funzioni delle Camere, i diritti civili e politici. 
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stata la concretizzazione della necessità di riformare il bicameralismo 
tramite una un progetto di riforma costituzionale racchiuso in una relazione 
dettagliata, i cui contenuti saranno poi inevitabilmente richiamati in tutti i 
successivi dibattiti parlamentari e politici, volti a riformare e a migliorare la 
struttura bicamerale paritaria, perfetta e indifferenziata presente in Italia. 
 
3. La cosiddetta proposta Elia 
Nonostante le risultanze della Commissione Bozzi siano rimaste ben chiuse 
nel libro dei sogni e non vi sia stato alcun seguito parlamentare della 
relazione da essa derivante a causa del continuo slittamento della «sessione 
costituzionale»88, nella X Legislatura (ovvero nella Legislatura 
immediatamente successiva a quella in cui operò la Commissione Bozzi) 
venne ripreso, con un certo interesse, il dibattito inerente il tema della 
riforma del bicameralismo. 
Nello specifico, la Commissione Affari costituzionali del Senato discusse a 
lungo sull’argomento concernente il nostro assetto bicamerale, esattamente 
dal 21 dicembre 1987 al 27 febbraio 1990. 
Al termine dei lavori del Comitato ristretto, il Presidente della 
Commissione, Leopoldo Elia, consegnò il 28 settembre 1989, alla 
riflessione della Commissione plenaria, un testo da lui stesso predisposto, 
che si sforzava di riflettere gli orientamenti emersi durante il dibattito. 
Anzitutto, la prima parte della cosiddetta «proposta Elia», concernente la 
formazione delle Camere, proponeva di ridurre il numero dei deputati a 500 
e quello dei senatori a 250 sulle orme della Commissione Bozzi; la seconda 
parte, riguardante invece la riforma vera e propria del sistema bicamerale, 
                                                 
88 Per «sessione costituzionale» si intende un periodo di tempo dedicato alla discussione 
parlamentare dei vari temi istituzionali. 
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affrontava viceversa la vexata quaestio relativa al numero complessivo dei 
senatori a vita, risolvendola nel senso che detto numero non avrebbe potuto 
essere superiore a cinque (o a otto)89. 
Risolta la questione relativa alle nomine presidenziali, la seconda parte 
della proposta di riforma costituzionale si decideva poi ad affrontare il 
problema dell’approvazione delle leggi, le quali vennero suddivise in ben 
tre categorie, ovvero in leggi bicamerali, leggi monocamerali e leggi 
tendenzialmente monocamerali90. 
Iniziando l’analisi di studio dalle leggi bicamerali, appare chiaro che queste 
sarebbero servite per regolare le questioni più importanti, ovvero quelle 
inerenti la materia costituzionale ed elettorale, la delegazione legislativa, di 
autorizzazione a ratificare trattati internazionali, di approvazione di bilanci 
e leggi finanziarie, di conversione di decreti-legge. Oltre alle materie 
elencate, le leggi bicamerali apparivano inoltre necessarie per tutto ciò che 
si riferiva alle garanzie fondamentali dei diritti e dei doveri dei cittadini e 
delle formazioni sociali, alle minoranze linguistiche, alle confessioni 
religiose e rapporti con la Chiesa cattolica, ai tributi e previdenza sociale, 
alle situazioni conseguenti all’abrogazione di norme legislative disposta con 
referendum popolare, all’ordinamento giurisdizionale, ai principi inerenti 
all’ordinamento della Pubblica Amministrazione e, infine, 
all’organizzazione delle Regioni, delle Provincie e dei Comuni. 
Proseguendo con l’esame delle seconda categoria di leggi, ovverosia quella 
delle leggi monocamerali, la proposta Elia poneva in essere un duplice 
distinguo: discerneva cioè le iniziative legislative in due sottospecie. 
                                                 
89 F. RESCIGNO, Disfunzioni e prospettive di riforma del bicameralismo italiano: la camera delle 
regioni, Giuffrè Editore, Milano, 1995, p. 67. 
90 Camera dei deputati XVII Legislatura, Servizio studi - dipartimento istituzioni, Il bicameralismo 
nei progetti di riforma costituzionale - Legislature IX – XVI, 2013. 
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Infatti, per talune materie era prevista una competenza esclusiva per la 
Camera dei deputati, mentre per le altre era prevista quella esclusiva del 
Senato. 
La Camera avrebbe dovuto sicuramente approvare le leggi di adeguamento 
dell’ordinamento interno all’ordinamento comunitario; il Senato, invece, 
avrebbe stabilito con legge i principi fondamentali delle materie di 
competenza regionale o provinciale, e avrebbe altresì deliberato negli altri 
casi contemplati dalla Costituzione e da altre leggi costituzionali. Inoltre, 
nel progetto di riforma, veniva previsto che fosse ancora il Senato ad 
approvare con legge gli statuti delle Regioni ordinarie, a manifestare il 
parere sullo scioglimento dei Consigli regionali e, infine, a pronunciarsi 
sulla questione di merito per contrasto di interessi sollevata dal Governo a 
proposito di legge regionale. 
Venendo poi a concludere l’indagine afferente l’approvazione delle leggi, la 
terza categoria, quella riguardante cioè le leggi tendenzialmente 
monocamerali, pare interessante rilevare che essa si sarebbe fondata sul 
silenzio-assenso. Spiegando meglio i termini della questione,  un disegno di 
legge approvato da una Camera sarebbe stato trasmesso all’altra e si 
sarebbe inteso da essa approvato solamente se entro trenta (o quindici) 
giorni i componenti di questa (in un numero pari ad ameno un terzo o alla 
metà), non avessero richiesto che il provvedimento venisse sottoposto 
all’approvazione della Camera di appartenenza. La stessa identica 
opportunità di domandare il riesame era prevista anche per il Governo. 
Qualora fosse insorto un contrasto tra le Camere, il disegno di legge, dopo 
due successive deliberazioni adottate da ciascuna Camera, sarebbe stato 
allora rimesso a una Commissione bicamerale, sempre su richiesta del 
Governo o di un terzo dei componenti di una Camera (o di entrambe). 
Dopodiché, il disegno di legge sarebbe stato sottoposto all’approvazione 
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finale delle Camere con le sole dichiarazioni di voto, e sarebbe stato 
considerato respinto se non fosse stato approvato da entrambe. 
Oltre ai problemi attinenti le leggi e le nomine, non si può dimenticare che 
la proposta Elia cercava di sciogliere anche tutta una serie di altri nodi. 
La proposta prevedeva infatti un procedimento davvero abbreviato per i 
disegni di legge dei quali la Camera avesse (a maggioranza assoluta 
dell’assemblea) riconosciuto l’urgenza, su richiesta del Governo o di un 
terzo dei componenti. 
Circa la funzione ispettiva, poi, il progetto Elia privilegiava la Camera dei 
deputati, sia pure con le dovute cautele: prevedeva infatti che la legge 
potesse affidare in via permanente funzioni di vigilanza e di controllo su 
settori determinati della Pubblica Amministrazione ad apposite 
Commissioni della Camera dei deputati, così come prevedeva che la legge 
indicasse per quali nomine di spettanza dell’amministrazione statale in enti, 
istituti e aziende fosse richiesta l’acquisizione del parere delle competenti 
commissioni della Camera dei deputati. 
Questo descritto, in breve, risultava essere il contenuto della proposta 
avanzata dalla Commissione presieduta dall’onorevole Elia. 
Purtroppo però, la particolareggiata e dettagliata proposta analizzata in 
questo paragrafo, così come il lungo e tormentato dibattito svoltosi in seno 
alla Commissione Affari costituzionali del Senato, servì a ben poco: ciascun 
gruppo parlamentare, vedendosi mancare la forza per far accogliere il 
proprio punto di vista, trovò conveniente, piuttosto che scendere a 
compromessi con le parti politiche avverse, far valere il proprio potere di 
veto. 
 79 
Della proposta Elia, così, si salvarono solo quattro articoli91. 
A norma del primo articolo si poteva leggere: «l’Italia, nel rispetto dei 
principi fondamentali dell’ordinamento costituzionale, può conferire a 
comunità sovranazionali i poteri previsti dai trattati istitutivi e dalle 
convenzioni che ne estendano le attribuzioni. Promuove e favorisce la 
formazione di un’effettiva unione politica tra gli Stati membri della 
Comunità europea, ordinata secondo il principio democratico e nella 
salvaguardia dei diritti alienabili della persona umana». Com’è facile 
intuire, sopravviveva insomma una di quelle poche disposizioni che era 
generalmente ritenuta una semplice petizione di principio piuttosto innocua. 
A seguire, a norma del secondo articolo, il numero complessivo dei senatori 
a vita in carica non poteva essere superiore a otto. Così da una parte veniva 
avvalorata l’interpretazione dell’art. 59 Cost. fornita dalla dottrina 
pressoché unanime, e dall’altra si prevedeva una sorta di sanatoria per 
quelle nomine fatte seguendo la prassi del Presidente della Repubblica 
Pertini. 
A norma del terzo articolo, poi, venivano salvate le leggi necessariamente 
bicamerali, pur essendone drasticamente sfoltiti i casi. La casistica fu infatti 
ridotta ai disegni di legge in materia costituzionale ed elettorale, di 
delegazione legislativa, di formazione e approvazione di bilanci e 
consuntivi, di autorizzazione a ratificare trattati internazionali di natura 
politica o che importassero variazioni di territorio, nonché ai disegni di 
legge di conversione dei decreti. 
Infine, a norma del quarto articolo, restarono confermate le leggi 
tendenzialmente monocamerali grazie al principio del silenzio-assenso; 
conseguentemente, la legge poteva intendersi definitivamente approvata se, 
                                                 
91 F. RESCIGNO, Disfunzioni e prospettive di riforma del bicameralismo italiano: la camera delle 
regioni, Giuffrè Editore, Milano, 1995, p. 69. 
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entro quindici giorni dalla trasmissione all’altra Camera, un terzo dei 
componenti di quest’ultima non ne avesse richiesto l’esame. Successive 
richieste di riesame da parte di ciascuna Camera avrebbero potuto essere 
presentate entro trenta giorni dalla maggioranza assoluta dei suoi 
componenti. In questo caso, il procedimento legislativo si sarebbe concluso 
quando il disegno di legge fosse risultato approvato da entrambe le Camere 
nel medesimo testo o, in alternativa, quando fosse mancata una richiesta di 
riesame alle condizioni prescritte. 
In altre parole, veniva proposta una soluzione procedimentale ispirata al 
cosiddetto «principio della culla», in base al quale i progetti sono esaminati 
e approvati da una sola Camera (quella dove sono presentati), mentre 
all’altra è riservata la facoltà di chiedere il riesame del testo approvato. 
Dunque, rispetto ai progetti iniziali della Commissione presieduta da 
Leopoldo Elia, si deve convenire che la proposta finale si tratta di ben poca 
cosa. 
La riforma prospettata, in effetti, alla fine non appariva più come un 
progetto volto a superare il bicameralismo paritario e perfetto tipico 
dell’Italia, ma piuttosto come un’idea per riformare il procedimento 
legislativo proprio di un sistema bicamerale destinato a rimanere paritario: 
sarebbe stato semplicemente superato il bicameralismo perfetto, inteso 
come adozione (in ogni caso) di un idem textus da parte di entrambe le 
Camere, ma sarebbe comunque restato il bicameralismo paritario, «al fine 
di consentire una riflessione alla pari o con ruoli intercambiabili nei due 
rami del Parlamento»92. 
A conclusione della disamina afferente la proposta Elia non rimane altro da 
dire, se non che (proprio come accadde durante la IX Legislatura, alla 
relazione finale della Commissione Bozzi) il progetto in essa insito non 
                                                 
92 Cfr. Assemblea del Senato, res. sten. sed. ant. 5 giugno 1990. 
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trovò alcun seguito legislativo nel campo delle riforme istituzionali e che, di 
conseguenza, si risolse in un nulla di fatto. 
 
4. Il progetto della Commissione De Mita - Iotti 
Nonostante i tentativi falliti di riformare il bicameralismo, sia da parte della 
Commissione Bozzi che da parte dell’equipe guidata da Leopoldo Elia, il 
tema delle riforme istituzionali non accennò a sopirsi nemmeno durante gli 
anni Novanta. 
Già all’inizio della XI Legislatura, infatti, Camera e Senato (precisamente 
nelle sedute del 23 luglio 1992) approvarono due atti monocamerali di 
indirizzo93, aventi analogo contenuto, con cui venne deliberata l’istituzione 
di una Commissione alla quale affidare il compito di esaminare le proposte 
di revisione costituzionale concernenti la parte seconda della Costituzione 
(limitatamente ai titoli I, II, III, IV e V, secondo l'ordine del giorno 
approvato dal Senato), le proposte di legge in materia elettorale presentate 
alle Camere, di elaborare un progetto organico di revisione dei suddetti 
titoli della Costituzione, nonché dei sistemi elettorali per l'elezione degli 
organi costituzionali. I temi da trattare sarebbero stati in definitiva quattro: 
forma di Stato, forma di governo, legge elettorale e garanzie costituzionali. 
La Commissione parlamentare per le riforme istituzionali di cui si sta 
trattando, meglio conosciuta come Commissione De Mita-Iotti (così 
denominata in virtù dei due presidenti che ne diressero i lavori), contava di 
ben 30 deputati e di 30 senatori, nominati rispettivamente dal Presidente 
della Camera e dal Presidente del Senato su designazione dei gruppi 
parlamentari, in modo tale da rispecchiare complessivamente la proporzione 
tra i gruppi presenti in Parlamento. 
                                                 
93 Risoluzione Bianco ed altri n. 6-0001 alla Camera; ordine del giorno Gava ed altri n. 1 al 
Senato. 
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La scelta di istituire questa Commissione, a bene vedere, fu però una scelta 
«a metà»: infatti, la Commissione parlamentare per le riforme istituzionali 
soffrì, per oltre un anno di vita, della mancanza di poteri referenti. La 
Commissione, difatti, poteva solamente formulare progetti, e quindi 
esercitare una funzione semplicemente istruttoria e meramente propositiva; 
coerentemente, i documenti formulati, per essere trasformati in legge, 
avrebbero dovuto obbligatoriamente seguire l’iter ordinario, iniziando cioè 
dal necessario passaggio attraverso le Commissioni permanenti. 
Soltanto con la legge costituzionale del 6 agosto 1993, n. 194, la 
Commissione ottenne finalmente dal Parlamento i tanto sospirati poteri 
referenti. 
Ciò precisato, veniamo al tema che ci interessa, vale a dire quello inerente il 
contenuto dell’ipotesi di riformulazione del sistema bicamerale. 
A proposito si parte col dire che, nei tredici mesi precedenti al conferimento 
dei poteri referenti, tra le tematiche affrontate dalla Commissione, ritornò a 
galla proprio la questione del bicameralismo. 
Quattro furono le proposte95 attorno alle quali ruotò la discussione, anche se 
all’interno del discorso relativo alla revisione del bicameralismo entrava a 
pieno titolo anche una quinta ipotesi, rappresentata dalla proposta 
monocamerale96. 
La prima proposta prevedeva di attribuire ad una delle due Camere (senza 
specificare quale delle due attuali) la competenza in materia di questioni 
che si potrebbero definire sinteticamente «regionali»; alla stessa Camera 
                                                 
94 In Gazzetta Ufficiale, n. 186 del 10 agosto 1993. 
95 F. RESCIGNO, Disfunzioni e prospettive di riforma del bicameralismo italiano: la camera delle 
regioni, Giuffrè Editore, Milano, 1995, p.73. 
96 Cfr. l’intervento dell’onorevole Boato, in Atti della Commissione parlamentare per le riforme 
istituzionali, seduta lunedì 30 novembre 1992, 777-778. 
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sarebbe stata attribuita anche la competenza in materia di impegni derivanti 
dall’adesione alla Comunità europea. 
La seconda proposta, invece, corrispondeva in qualche modo al cosiddetto 
bicameralismo processuale. Si trattava insomma dell’ipotesi che 
riproduceva il lavoro della maggioranza del Senato nella precedente 
Legislatura: essa potrebbe quindi essere definita in sintesi come «l’ipotesi 
Elia». 
Vi è poi la terza ipotesi, la quale intendeva attribuire ad una Camera la 
prevalente competenza nell’esercizio della funzione legislativa, e all’altra la 
competenza in  materia di controllo sul Governo e sulla Pubblica 
Amministrazione. 
La quarta ipotesi, infine, riproduceva sostanzialmente la proposta della 
Lega Nord di una «Camera dei diritti», eletta con metodo proporzionale e 
con la funzione di legiferare in materia di diritti soggettivi, e di una 
«Assemblea Nazionale», eletta su base regionale con la funzione di 
controllare il Governo, di concedergli la fiducia e di elaborare la 
legislazione di principio concorrente con quella regionale. 
Per quanto concerne quella che potrebbe essere considerata come la quinta 
ipotesi, ossia quella relativa al monocameralismo (sostenuta ancora una 
volta dalla Sinistra, e in particolare dal partito di Rifondazione comunista e 
dall’onorevole Rodotà), venne proposto un Parlamento formato da un’unica 
Camera composta da 400 deputati97. 
Per la soppressione di una Camera si orientò anche il Movimento Sociale 
MS-destra nazionale, che richiedeva la trasformazione del Parlamento 
bicamerale in Assemblea nazionale, composta in parte dai rappresentanti 
dei partiti politici ed in parte dai rappresentanti delle competenze, eletti a 
                                                 
97 Cfr. l’intervento dell’onorevole Ersilia Salvato, in Atti della Commissione parlamentare per le 
riforme istituzionali, seduta di lunedì 30 novembre 1992, 782. 
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suffragio universale diretto, per realizzare la partecipazione delle categorie 
del lavoro e della produzione98. 
Una volta esaminate tutte le proposte descritte, la Commissione si orientò 
fin da subito, e in larghissima maggioranza, verso la conservazione di una 
struttura parlamentare bicamerale, con entrambe le Camere elette 
direttamente dal popolo, ed aventi pari dignità politica e istituzionale. 
Diversamente però dall’ipotesi avanzata dal Senato nella precedente 
Legislatura che operò su un piano esclusivamente procedurale, 
l’orientamento della Commissione fu diretto ad assumere una forma di 
bicameralismo differenziato99. 
Un’ampia convergenza da parte dei commissari si ebbe anche sulla 
proposta di ridurre il numero dei componenti dell’uno e dell’altro ramo del 
Parlamento. 
Il dibattito e i vari emendamenti confluirono poi in una serie di principi 
direttivi che la Commissione, al termine della discussione dei rapporti 
presentati dai comitati, dettò per il proseguimento dei lavori. Tali indirizzi 
si estrinsecarono: nella conferma della categoria delle leggi 
necessariamente bicamerali in materie di preminente rilievo costituzionale; 
nell’attribuzione a una delle Camere della legislazione di principio nelle 
materie di competenza delle Regioni e delle funzioni legislative di 
adeguamento dell’ordinamento nazionale agli impegni derivanti 
dall’adesione alle Comunità europee; nel mantenimento (a determinate 
condizioni) della possibilità per ciascuna Camera di richiedere di 
                                                 
98 Cfr. Pontone, Atti della Commissione parlamentare per le riforme istituzionali, nella seduta di 
lunedì 30 novembre 1992, 781. 
99 Cfr. contro l’ipotesi di un bicameralismo differenziato, l’onorevole Riz: «Non condivido la 
previsione di un bicameralismo differenziato…in quanto parto dalla premessa, che è preferibile, 
di un bicameralismo paritario, ritenendo che il correttivo debba consistere in quel meccanismo 
di snellimento rappresentato dal cosiddetto silenzio-assenso…», in Atti della Commissione 
parlamentare per le riforme istituzionali, nella seduta di martedì 1 dicembre 1992, 821. 
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intervenire sui progetti di legge approvati dall’altra; e, infine, nel ridurre in 
modo sostanziale il numero dei parlamentari. 
Fu in data 11 gennaio 1994 che la Commissione parlamentare per le riforme 
istituzionali presentò infine il suo progetto costituzionale di revisione della 
parte seconda della Costituzione, il quale fu accompagnato dalle relazioni 
conclusive dell’allora Presidente della Commissione (l’onorevole Nilde 
Iotti), del deputato Silvano Labriola e del deputato Franco Bassanini. 
Il testo del progetto di riforma risultava senz’altro ambizioso e prevedeva 
un’ampia riforma del rapporto Stato-Regioni100, nuove regole in materia di 
formazione del Governo con la creazione della nuova figura del Primo 
Ministro eletto a maggioranza assoluta dal Parlamento, l’accentuazione del 
ruolo guida dell’Esecutivo, la cosiddetta fiducia costruttiva, nuove regole in 
materia di bilanci, decretazione d’urgenza, delegificazione, potere 
regolamentare del Governo e ampliamento dei poteri di inchiesta delle 
Camere. 
Per quanto concerneva il bicameralismo, però, ben poche furono le proposte 
di riforma prospettate dalla Commissione. 
Il progetto di legge costituzionale, seppur valido nel suo complesso, 
appariva difatti incompleto: come già accaduto in passato, l’impossibilità di 
trovare un compromesso tra le diverse idee espresse nel corso dei lavori 
istituzionali e mirati alla riformulazione dell’assetto bicamerale, impedì, 
ancora una volta, di formulare un progetto di revisione organico capace di 
trasformare il sistema parlamentare italiano. 
La Commissione De Mita-Iotti riuscì difatti ad esprimere una grande 
coesione solamente riguardo due punti: riguardo la riduzione a quattro anni 
                                                 
100 In primis veniva ipotizzata l’inversione sostanziale dell’allora art. 117 della Costituzione, 
proponendo l’enumerazione delle materie da riservare tassativamente alla competenza statale 
anziché a quella regionale; veniva altresì promossa l’autonomia politica regionale. 
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della Legislatura; riguardo la riduzione consistente del numero dei 
parlamentari. 
Anche sull’inadeguatezza del modello bicamerale paritario adottato dal 
testo costituzionale si trovò consenso unanime, ma una volta respinta a 
maggioranza la soluzione monocamerale, il gruppo di studio operante entro 
la Commissione per le riforme istituzionali non seppe raggiungere alcuna 
intesa sulla riforma del bicameralismo, nel senso della differenziazione 
della struttura, dei ruoli e dei compiti delle due Camere. La sola novità 
riscontrabile nella relazione dalla Commissione De Mita-Iotti potrebbe 
riscontrarsi soltanto nell’attribuzione delle competenze in materia di 
rapporto fiduciario al Parlamento, al quale sarebbe affidato il compito di 
eleggere il Primo Ministro ed eventualmente di sfiduciarlo, mentre alle due 
Camere singolarmente considerate non sarebbe restato alcun potere 
apprezzabile in tal senso. 
D’altra parte, anche se le parti politiche di allora non furono in grado di 
formulare una proposta capace di imprimere finalmente una svolta al 
bicameralismo, fu poco male: le due Assemblee parlamentari non 
riuscirono a procedere all’esame del testo presentato dalla Commissione De 
Mita-Iotta a causa della conclusione anticipata della Legislatura101. 
 
 
 
 
                                                 
101 L’anticipata conclusione della XI Legislatura fu essenzialmente dovuta (oltre alla grave crisi 
che stava colpendo i partiti politici a seguito dello scandalo di Mani pulite) al referendum 
abrogativo del 1993 avente ad oggetto la legge elettorale del Senato, e alla consecutiva 
approvazione di una nuova legge elettorale nel medesimo anno (cosiddetta legge Mattarellum) 
che riprendeva il risultato referendario trasformando il sistema elettorale da proporzionale a 
maggioritario. 
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5. Il Comitato Speroni  
Nella XIII Legislatura, sotto il Governo Berlusconi, in piena crisi di 
legittimazione del sistema dei partiti della cosiddetta Prima Repubblica102 e 
con l’emersione prorompente della Lega Nord quale novità del panorama 
politico italiano, venne istituito, presso la Presidenza del Consiglio, il 
«Comitato di studio per le riforme istituzionali, elettorali e costituzionali». 
Questo Comitato (detto anche Comitato Speroni, in onore al senatore che lo 
presiedeva), insediatosi precisamente il 14 luglio 1994, nient’altro era che 
un organo consultivo del Governo, composto prevalentemente da tecnici 
(ovvero da un gruppo di studiosi103), con il compito di elaborare proposte 
dirette a riformare gli assetti istituzionali dello Stato italiano, in modo tale 
da renderli maggiormente funzionali ed efficienti. 
Il gruppo di lavoro -che fu il primo nella storia repubblicana ad essere 
costituito su iniziativa del Governo- concentrò la sua attenzione e i suoi 
sforzi principalmente sul tema della differenziazione di “legittimazione” tra 
le due Camere, e dispiegò il suo progetto di riforma in senso federale e 
regionalista104. 
La Camera alta del Parlamento, ossia il Senato della Repubblica, fu il primo 
organo costituzionale a cambiare pelle e a veder mutata la sua struttura: il 
Comitato Speroni puntava infatti a una configurazione federalista della 
Camera eletta, a norma della Costituzione, su base regionale. 
                                                 
102 In modo approssimativo si può affermare che la fine della Prima repubblica iniziò nell’anno 
1992, quando ebbe inizio l'inchiesta giudiziaria Mani pulite sul sistema delle tangenti, che 
coinvolse gli esponenti di tutti i maggiori partiti e fece emergere il fenomeno detto 
Tangentopoli. La fine sostanziale della prima Repubblica coincise invece con le elezioni 
politiche del 27-28 marzo 1994, che si svolsero con la nuova legge elettorale (Mattarellum) e in 
un clima di speranzoso rinnovamento che segnò l'affermazione del bipolarismo in Italia. Da 
allora si iniziò a parlare comunemente di Seconda Repubblica. 
103 Il Comitato era composto dai professori Ettore A. Albertoni, Giovanni Bognetti, Romano 
Cajelli, Gian Franco Ciaurro, Vittorio Di Ciolo, Giuseppe Franco Ferrari, Serio Galeotti, 
Francesco Gentile, Massimo Severo Giannini, Pietro Grilli di Cortona, Aldo Loiodice, Alberto 
Martinelli, Carlo Mezzanotte, Sergio Ortino, Ettore Rotelli, Nazareno Saitta. 
104 Si noti che il presidente del Comitato, Francesco Speroni, era un esponente di primo piano della 
Lega Nord, partito politico che si qualifica anzitutto come regionalista. 
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Ebbene, proprio questa configurazione federalista del Senato venne 
proposta dal Comitato in due differenti versioni105. 
Nella prima soluzione proposta, che ricalcava in gran parte il modello del 
Bundesrat tedesco, il Senato veniva concepito come una Camera 
permanente, composta soltanto da membri delegati dai Governi regionali, 
che li nominavano e li revocavano. I rappresentanti delle Regioni avrebbero 
poi avuto il diritto di esprimere un numero di voti pari a quello assegnato 
alla Regione di appartenenza, secondo un meccanismo capace di 
contemperare il principio di eguaglianza tra tutte le Regioni con l’opposto 
principio dell’attribuzione proporzionale dei voti in base al numero della 
popolazione. Pertanto, salvo la Valle D’Aosta e il Molise che ne avevano 
uno, partendo da una base minima di tre voti per ogni Regione fino a tre 
milioni di abitanti, le Regioni con più di tre milioni di abitanti ne avevano 
cinque, quelle con più di cinque milioni ne avevano sette; quelle con più di 
otto milioni di abitanti ne avevano nove. 
Secondo questo modello, i membri del Senato avevano inoltre il diritto di 
assistere alle sedute della Camera e delle sue Commissioni, e di essere 
sentiti ogni volta che lo avessero richiesto. 
Venendo poi ad esaminare la seconda soluzione prospettata dal Comitato, si 
deve notare che questa proponeva un Senato composto per metà dei suoi 
componenti da rappresentanti delle Regioni e per l’altra metà da 
rappresentanti dei Comuni e delle Province: tutti i rappresentanti che si 
sarebbero seduti nel Senato sarebbero stati perciò eletti in modo indiretto. 
Per quanto riguarda la rappresentanza delle Regioni, questa era prevista in 
termini analoghi a quanto stabilito nella configurazione della prima 
versione: delegazione da parte dei Governi regionali e numero dei voti 
                                                 
105 Camera dei deputati XVII Legislatura, Servizio studi - dipartimento istituzioni, Il 
bicameralismo nei progetti di riforma costituzionale - Legislature IX – XVI, 2013. 
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rapportato al numero degli abitanti della Regione di appartenenza del 
senatore. Comuni e Province avrebbero poi avuto un numero di 
rappresentanti pari a quello della Regione in cui erano situati; pertanto, in 
questa seconda versione, il Senato avrebbe avuto una composizione doppia 
rispetto alla prima. Le modalità di elezione indiretta di tali rappresentanti 
erano demandate ad una legge dello Stato. Tale versione, infine, si 
completava con la previsione del rinnovo del Senato ogni due anni, a fronte 
della ordinaria durata quinquennale della Camera. 
In ogni caso, in entrambe le due configurazioni del Senato, veniva 
soppressa la categoria dei senatori a vita prevista dall’attuale articolo 59 
della Costituzione. 
Esaurita l’analisi delle due diverse proposte avanzate dal Comitato Speroni, 
volte ad attribuire alla Camera senatoriale una connotazione regionalista, 
pare interessante volgere ora lo sguardo alla Camera dei deputati, in modo 
tale da capire come questa veniva ridisegnata dai costituzionalisti della XII 
Legislatura. 
In realtà, la Camera dei deputati non subiva particolari modificazioni dal 
progetto di riforma: anzi, essa continuava ad essere eletta a suffragio 
universale e diretto e il numero dei deputati rimaneva 630; di fatto, 
l’articolo 56 della Costituzione rimava quindi invariato106.  
Così, mentre il Senato della Repubblica si sarebbe trasformato nella Camera 
effettivamente rappresentativa delle autonomie regionali, la Camera bassa 
avrebbe continuato ad essere la sede di rappresentanza del popolo italiano. 
                                                 
106 Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento per le Riforme Istituzionali (Servizio per 
lo studio e il monitoraggio delle riforme istituzionali e relazioni esterne, DOSSIER DI SINTESI: 
Il superamento del bicameralismo paritario e perfetto nei principali tentativi di riforma 
costituzionale, 12 giugno 2013, p. 14. 
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Il corollario di una simile struttura rappresentativa, non poteva che essere 
uno, e uno soltanto: la possibilità di votare mozioni di sfiducia al Governo 
doveva appartenere esclusivamente alla Camera dei deputati, vale a dire 
l’unica Camera propriamente politica e direttamente legittimata dal voto 
popolare. 
Il bicameralismo differenziato della proposta elaborata dal Comitato, 
naturalmente, non si limitava a proporre una diversa composizione della 
Camera alta, ma completava la sua opera riformatrice con la previsione di 
una diversificata partecipazione delle due Camere all’esercizio della 
funzione legislativa107, dando luogo ad una scelta netta e fortemente 
innovativa rispetto al passato: in una fascia significativa di ipotesi 
espressamente indicate, il procedimento legislativo sarebbe stato del tutto 
paritario; in tutti gli altri casi, la funzione legislativa sarebbe stata attribuita, 
nel suo momento deliberativo, alla sola Camera dei deputati, mentre al 
Senato sarebbe rimasto un mero potere di controllo da esercitare in tempi 
brevi mediante rinvio della legge alla Camera. 
Nel dettaglio, il progetto di riforma prevedeva che fossero esaminati ed 
approvati in identico testo da entrambe le Camere: i disegni di legge in 
materia costituzionale ed elettorale, quelli concernenti l'organizzazione ed il 
funzionamento delle istituzioni costituzionali, quelli che previdenti misure 
restrittive della libertà personale, quelli relativi alla tutela delle minoranze 
linguistiche, quelli di attuazione degli articoli 7 e 8 della Costituzione, 
quelli di autorizzazione a ratificare trattati internazionali e quelli recanti 
misure anticongiunturali per il riequilibrio economico generale dello Stato e 
per la concessione di aiuti finanziari alle Regioni. Queste, come 
chiaramente si intuisce, erano le cosiddette leggi bicamerali. 
                                                 
107 Camera dei deputati XVII Legislatura, Servizio studi - dipartimento istituzioni, Il 
bicameralismo nei progetti di riforma costituzionale - Legislature IX – XVI, 2013. 
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Per i disegni di legge diversi da quelli ora indicati, la funzione legislativa 
era invece esercitata esclusivamente dalla Camera dei deputati. Tuttavia il 
Governo, o un quinto dei componenti del Senato della Repubblica, 
potevano chiedere, entro quindici giorni dalla approvazione di un disegno di 
legge da parte della Camera bassa, che il testo di legge fosse sottoposto 
all'esame del Senato. In tal caso il Senato, entro i trenta giorni successivi, 
poteva rinviare il disegno di legge con osservazioni e proposte alla Camera 
dei deputati, che si sarebbe pronunciata in via definitiva entro ulteriori 
trenta giorni. In caso di un disegno di legge dichiarato urgente, i termini 
suddetti si intendevano poi ridotti della metà. 
L'articolo 72 della Costituzione venne inoltre riformulato in modo da 
disciplinare i procedimenti abbreviati per i disegni di leggi dichiarati 
urgenti a maggioranza assoluta dei componenti di ciascuna Camera e la 
procedura in sede redigente. 
Per concludere sulla proposta avanzata dal Comitato Speroni, si ricorda che 
il progetto di riforma prevedeva, altresì, una specializzazione del Senato in 
ordine alla funzione ispettiva e di vigilanza parlamentare sull’attività 
dell’esecutivo e sull’esecuzione delle leggi. 
In particolare veniva riscritto l’articolo 82 della Costituzione che, a norma 
del nuovo testo, intestava alla Camera dei deputati in via esclusiva la 
funzione di inchiesta, mentre il Senato era chiamato a vigilare oltre che 
sull’attività di indirizzo e di coordinamento nei confronti delle Regioni e 
degli altri enti territoriali e sull’attuazione delle politiche comunitarie, 
anche: sull’attuazione e l’efficacia delle leggi; sulle nomine pubbliche in 
organi o enti con funzioni di garanzia; sul finanziamento degli enti pubblici; 
sull’andamento della spesa pubblica in raccordo funzionale con la Corte dei 
Conti. 
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Da ultimo, è poi interessante notare che il «progetto Speroni», 
coerentemente al quadro maggioritario a tendenza bipolare disegnato dalle 
leggi elettorali del 1993, delineava uno “statuto dell’opposizione” che 
avrebbe convogliato tutti i deputati contrari (cioè, che avessero espresso 
voto contrario) al programma di governo presentato alle Camere, i quali 
avrebbero altresì potuto eleggere un capo dell’opposizione, da considerare 
quale potenziale alternativa al leader di Governo. 
Si chiude infine questo paragrafo osservando che le proposte avanzate dal 
Comitato governativo (di cui si è tentato di dar conto negli aspetti più 
significativi) rilevarono certamente quale ulteriore tappa nello sviluppo del 
dibattito sulla riforma delle istituzioni, ma non furono capaci di avere 
alcuna ricaduta formale: presentato il documento conclusivo alla Presidenza 
del Consiglio nel dicembre del 1994, la successiva crisi di governo e le 
conseguenti dimissioni da parte del Presidente del Consiglio108 impedirono 
qualsiasi seguito al progetto avanzato dal Comitato Speroni109. 
 
6. Il progetto della Commissione D’Alema 
La crisi di credibilità che tra il 1992 e il 1996 colpì i partiti politici italiani a 
causa dei gravi episodi di corruzione, concussione, e finanziamento illecito 
ai partiti, generò una profonda crisi di credibilità della classe dirigente e 
delle istituzioni, tale da alimentare sempre più la convinzione della 
necessità di una profonda riforma costituzionale per fronteggiare una 
decadenza ormai conclamata. 
                                                 
108 Il presidente del Consiglio dimissionario a cui si fa riferimento è Lamberto Dini, che a seguito 
delle dimissioni dell’onorevole Berlusconi (1995), dette vita, all’interno della medesima 
Legislatura, a un governo tecnico. 
109 I due progetti di riforma furono depositati al Senato il 18 gennaio 1995 (A.S. n. 1304) e il 21 
febbraio 1995 (A.S. n. 1403). 
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La Costituzione formale (già discussa da tempo, come visto) divenne 
pertanto “il capro espiatorio di peccati non suoi e non sempre da lei 
determinati”110, ingenerandosi il convincimento, forse semplicistico, che 
nuove istituzioni e nuovi meccanismi nel funzionamento dei pubblici poteri 
potessero porre un argine al malcostume pubblico in una situazione politica 
ormai compromessa. 
Così, subito dopo l’inizio della XIII Legislatura (1996-2001), il 24 luglio 
1996 venne presentato al Senato, su iniziativa della maggior parte dei 
gruppi parlamentari, un progetto di legge costituzionale volto a costituire 
una Commissione parlamentare, formata da 35 deputati e 35 senatori111, con 
il consueto ma ancor più pressante compito di elaborare progetti di 
revisione della seconda parte della Costituzione, specie in materia di forma 
di Stato, di forma di governo, di sistema delle garanzie e, soprattutto per 
quel che ci interessa, di bicameralismo. 
Il progetto registrò un iter parlamentare assai rapido, tanto che il 24 gennaio 
1997112, per mezzo della legge costituzionale n. 1, venne istituita la 
Commissione parlamentare per le riforme costituzionali. 
Detta Commissione bicamerale, presieduta dall’onorevole D’Alema, 
licenziò un progetto di legge (approvato definitivamente il 4 novembre 
1997, nel testo risultante dalla pronuncia della medesima Commissione 
sulla base degli emendamenti presentati dai componenti di Camera e 
Senato) che non si limitava a incidere vigorosamente sugli assetti 
istituzionali delineati dalla Costituzione del 1948, ma che addirittura andava 
                                                 
110 In tal senso, F. CUOCOLO, Bicamerale: atto primo. Il progetto di revisione costituzionale, 
Giuffrè, Milano, 1997, p. 39. 
111 I deputati e i senatori furono designati dai gruppi parlamentari, nel rispetto della proporzione 
esistente tra i medesimi gruppi. 
112 Il progetto di istituzione della Commissione de quo veniva approvato in prima lettura da parte 
di entrambe le Camere già il 2 agosto 1996; la seconda lettura invece subiva qualche 
rallentamento ma il testo veniva definitivamente licenziato il 22 gennaio 1997; la l. cost. 24 
gennaio 1997 n° 1 veniva promulgata a distanza di due giorni e disciplinava composizione, 
compiti e procedure di funzionamento della Commissione, nonché le successive procedure 
necessarie per l’adozione della legge di revisione costituzionale. 
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a riscrivere pressoché integralmente la seconda parte della Costituzione, 
delineando una forma di governo tendenzialmente semi-presidenziale e 
rafforzando il carattere regionale dell’ordinamento, attraverso una 
ripartizione della potestà legislativa tra Stato e Regioni, fondata 
sull’individuazione delle materie di competenza statale e sull’attribuzione 
delle residue alle autonomie locali113. 
Si abbandonava anche il bicameralismo paritario, proponendone uno 
differenziato nelle funzioni, ma nettamente sbilanciato a favore della 
Camera dei deputati, che risultava essere titolare delle prevalenti 
competenze legislative, nonché unica camera politica responsabile del 
rapporto di fiducia col Governo. 
Dal punto di vista del procedimento legislativo (ordinario), il progetto 
distingueva tre tipi di procedimento114. 
Per cominciare, poiché la Camera «politica» era appunto individuata nella 
sola Camera dei deputati, il Senato conservava poteri paritari nel 
procedimento legislativo solo per un limitato ambito di materie riguardanti: 
a) gli organi costituzionali e di rilievo costituzionale;  
b) l’istituzione e la disciplina delle Autorità di garanzia e di vigilanza;  
c) le elezioni nazionali ed europee;  
d) i diritti fondamentali civili e politici e le libertà inviolabili della persona;  
e) l’informazione, la comunicazione radiotelevisiva;  
                                                 
113C. FUSARO, La lunga ricerca di un bicameralismo che abbia senso, in Il governo dei cittadini: 
referendum elettorali e riforma della politica, Rubbettino Editore, 2007, p. 9. 
114 Camera dei deputati XVII Legislatura, Servizio studi - dipartimento istituzioni, Il 
bicameralismo nei progetti di riforma costituzionale - Legislature IX – XVI, 2013. 
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f) le norme penali, le norme processuali, hli ordinamenti giudiziari e 
l’ordinamento delle giurisdizioni; 
g) la concessione di amnistia e di indulto;  
h) la legislazione elettorale, gli organi di governo e le funzioni 
fondamentali di Comuni e Province. 
Erano approvati dalle due Camere anche i progetti di autorizzazione alla 
ratifica dei trattati internazionali e di delegazione legislativa quando questi 
riguardassero le medesime materie. 
Nel procedimento paritario i disegni di legge erano esaminati in primis dalla 
Camera dei deputati, e, se approvati, venivano trasmessi al Senato della 
Repubblica; erano invece presentati per primi al Senato solamente i progetti 
di legge di iniziativa delle Assemblee regionali e di iniziativa popolare. In 
ogni caso, se la Camera che esaminava per seconda tali disegni di legge li 
approvava in un testo diverso da quello approvato dall'altra Camera, le 
disposizioni modificate sarebbero state assegnate a una speciale 
Commissione formata da un uguale numero di componenti delle due 
Camere, nominati dai rispettivi Presidenti in modo da rispecchiare la 
proporzione dei gruppi in ciascun ramo del Parlamento. Il testo adottato 
dalla Commissione speciale era conseguentemente sottoposto 
all’approvazione di ciascuna Camera con la sola votazione finale. 
Per tutte le altre materie, riconducibili sostanzialmente alle materie di 
competenza dello Stato115 il procedimento legislativo si svolgeva e si 
concludeva di norma alla Camera dei deputati: era tuttavia data facoltà al 
Senato, a richiesta di un terzo dei suoi componenti, presentata entro dieci 
giorni dalla trasmissione, di «richiamare» i progetti approvati dalla Camera 
                                                 
115 Le materie di competenza dello Stato erano elencate dall'art. 58 del testo di riforma. 
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e di proporre modifiche, sulle quali la decisione definitiva spettava alla 
Camera bassa del Parlamento.  
Per un terzo ambito di materie era infine previsto un procedimento misto: si 
trattava delle questioni per le quali la riforma prevedeva il Senato in 
sessione speciale, integrato con la partecipazione dei rappresentanti delle 
Regioni. I progetti di legge ricadenti in tale ambito erano necessariamente 
(senza quindi che vi fosse bisogno del «richiamo») trasmessi ad approvati 
dal Senato, che appunto deliberava nella composizione integrata dai 
rappresentanti delle autonomie territoriali. Qualora tuttavia il Senato 
«integrato» avesse introdotto modifiche, sarebbe spettato alla Camera 
deliberare su di esse in via definitiva qualora riguardassero: legislazione 
elettorale, organi di governo, funzioni fondamentali di Comuni e Province, 
e tutela d’imprescindibili interessi nazionali nelle materie attribuite alla 
competenza legislativa delle Regioni. 
Sul piano del rapporto di fiducia, la Camera dei deputati, essendo la sola ad 
essere titolare del rapporto fiduciario con il Governo, solamente essa poteva 
essere interessata dalle conseguenze di una crisi irreversibile del rapporto 
fiduciario e, coerentemente, solamente essa poteva essere sciolta 
anticipatamente dal Presidente della Repubblica. In termini pratici questa 
possibilità poteva significare esclusivamente una cosa: che, mentre la 
Legislatura del Senato era comunque destinata a durare cinque anni, quella 
della Camera dei deputati avrebbe potuto essere più breve, con possibilità di 
termini di Legislatura sfalsati tra le due Assemblee parlamentari. 
Per concludere sulla Camera bassa, rimane  soltanto da dire che il progetto 
della Commissione (art. 78, primo comma) prevedeva un numero minimo 
(400) e massimo (500) di componenti: entro questi limiti la determinazione 
del numero dei deputati veniva rinviata alla legge. Il requisito per 
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l'eleggibilità alla Camera, veniva poi riformulato e abbassato al 
compimento del ventunesimo anno di età entro il giorno delle elezioni. 
Detto tutto quello che c’era da sapere sulla Camera politica, si passa adesso 
alla disamina del Senato della Repubblica, concepito dalla Commissione 
D’Alema sia come la «Camera delle autonomie territoriali», sia come la 
«Camera delle garanzie»116. 
Anzitutto, c’è da dire che per il Senato si prevedeva una consistente 
diminuzione del numero dei senatori, che veniva fissato direttamente dalla 
Costituzione in 200 membri, nonché l’integrazione con un eguale numero di 
rappresentanti delle Regioni e degli enti locali, in occasione delle 
deliberazioni rilevanti per il sistema delle autonomie (articolo 89), indicate 
come segue:  
a) legislazione elettorale, organi di governo e funzioni fondamentali di 
Comuni e Province;  
b) coordinamento informativo, statistico e informatico dei dati 
dell'amministrazione statale, regionale e locale;  
c) tutela di imprescindibili interessi nazionali nelle materie attribuite alla 
competenza legislativa delle Regioni;  
d) autonomia finanziaria di Comuni, Province e Regioni e conferimento di 
beni demaniali alle Province, alle Regioni e allo Stato. 
Pertanto, come accennato durante la disamina del procedimento legislativo, 
per l'esame delle leggi che interessavano il sistema delle autonomie, il 
Senato avrebbe deliberato in sessione speciale, integrato da consiglieri 
                                                 
116 Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento per le Riforme Istituzionali (Servizio per 
lo studio e il monitoraggio delle riforme istituzionali e relazioni esterne, DOSSIER DI SINTESI: 
Il superamento del bicameralismo paritario e perfetto nei principali tentativi di riforma 
costituzionale, 12 giugno 2013, p. 12. 
 98 
comunali, provinciali e regionali eletti in ciascuna Regione in numero pari a 
quello dei senatori eletti nella medesima.  
Passando a disquisire sul Senato inteso come «Camera delle autonomie 
territoriali», contrariamente a quanto saremmo portati a pensare, questo non 
veniva configurato come una Camera formata in secondo grado dai 
rappresentanti degli enti territoriali, ma piuttosto come un organo eletto a 
base regionale e legittimato direttamente dal corpo elettorale. 
I seggi senatoriali erano ripartiti in proporzione alla popolazione regionale, 
garantendo comunque, ad ogni Regione, l'attribuzione di quattro senatori117. 
Per l’elettorato passivo, si garantiva l’eleggibilità per quei cittadini che 
avessero compiuto il trentacinquesimo anno di età nel giorno delle elezioni 
(in luogo dei quaranta anni richiesti attualmente). Non vi era invece 
previsione esplicita delle condizioni di età per l'esercizio dell'elettorato 
attivo118. 
Le modalità per l'elezione dei rappresentanti delle autonomie, eletti in 
ciascuna Regione in numero pari a quello dei relativi senatori, erano invece 
oggetto di riserva di legge sulla base dei seguenti principi:  
a) garanzia dell'equilibrio nella rappresentanza degli enti interessati; 
b) elezione, in ciascuna Regione, dei rappresentanti da inviare al Senato, da 
parte di tre collegi espressi rispettivamente dai consiglieri comunali, 
provinciali e regionali della Regione. Le rappresentanze erano formate 
sulla base «dei voti espressi per l’elezione dei consigli»: non quindi in 
proporzione agli effettivi componenti di tali organi (che a norma delle 
leggi vigenti sono determinati sulla base del premio di maggioranza), 
ma in proporzione ai voti espressi per le diverse formazioni politiche; 
                                                 
117 Valle d'Aosta e Molise avevano diritto rispettivamente ad uno e due senatori. 
118 Presumibilmente, l’età richiesta per l'elezione del Senato rimaneva perciò il limite minimo del 
venticinquesimo anno di età. 
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c) estensione ai membri «esterni» dell'insindacabilità ex art. 68 Cost., 
primo comma. 
Veniva inoltre abolito l’istituto dei senatori a vita nominati dal Capo dello 
Stato. La riforma prevedeva pertanto esclusivamente la possibilità (già 
sancita peraltro dal primo comma dell'articolo 59 della Costituzione 
vigente), per gli ex Presidenti della Repubblica, di divenire senatori di 
diritto e a vita, salvo rinunzia119. 
Sotto il profilo delle funzioni, il Senato della Repubblica, come inteso 
«Camera delle garanzie», si sarebbe differenziato dalla Camera per i poteri 
di controllo (in quanto solo al Senato veniva attribuita la facoltà di istituire 
commissioni d'inchiesta provviste dei poteri dell'autorità giudiziaria), e per 
il potere di nomina (in tutti i casi in cui le nomine fossero attribuite ad 
organi parlamentari dalla Costituzione o dalle leggi ordinarie, si prevedeva 
infatti che spettassero esclusivamente al Senato; a quest’ultimo era infatti 
riservata l'elezione di cinque giudici della Corte costituzionale e dei 
componenti di nomina parlamentare dei Consigli superiori della 
magistratura ordinaria e amministrativa). Il Senato era anche competente in 
via esclusiva ad esprimere il parere sulle nomine di competenza del 
Governo.  
Nessuna differenza rilevava d’altra parte tra Camera e Senato circa la loro 
durata in carica: entrambe sarebbero rimaste normalmente operative per 
cinque anni. 
L’architettura complessiva del progetto di riforma costituzionale finora 
descritto, ebbe però un esito infausto, e naufragò miseramente senza portare 
ad alcun risultato pratico. 
                                                 
119 La Commissione aveva approvato una norma transitoria che stabiliva che i senatori a vita già 
nominati, ai sensi dell'articolo 59 della Costituzione vigente, restassero comunque in carica, 
anche dopo l'entrata in vigore della nuova Costituzione; tuttavia tale norma venne poi soppressa 
dalla stessa Commissione, con l'accordo di rinviarne l’esame al momento della considerazione 
complessiva delle disposizioni transitorie. 
 100 
Presentato il progetto alla Camera dei deputati già nel gennaio del 1998, la 
III Commissione bicamerale120 non riuscì a realizzare un esito diverso dalle 
sue precedenti: a causa dell’emergere di significativi dissensi tra 
maggioranza e opposizione (che iniziarono a manifestarsi nello stesso 
1988), fallì nel suo intento di riforma, ragion per cui la XII Legislatura si 
chiuse (9 marzo 2001) e la XIV Legislatura iniziò (30 maggio 2001) con il 
solito sistema bicamerale paritario e perfetto delineato nel 1948. 
 
7. La riforma del bicameralismo nella XIV Legislatura: il testo 
sottoposto a referendum popolare 
La XIV Legislatura (2001-2006) si caratterizzò per due fasi distinte121: nella 
prima fase si ebbe il referendum confermativo che -dopo le polemiche che 
ne avevano caratterizzato l’approvazione parlamentare da parte della sola 
maggioranza di centro-sinistra, negli ultimi giorni della Legislatura 
precedente- portò alla promulgazione della riforma del titolo V122, seguita 
dal tentativo del centro-destra, forte di una larga maggioranza parlamentare, 
di addivenire ad integrazioni, correttivi e ampliamenti della riforma appena 
entrata in vigore.  
Nella seconda fase, invece, a partire dall’estate del 2003, i partiti di 
maggioranza concordarono di presentare un’ampia riforma della parte 
                                                 
120 La prima bicamerale fu quella presieduta da Bozzi; la seconda quella presieduta dai presidenti 
De Mita e Iotti. 
121 C. FUSARO, La lunga ricerca di un bicameralismo che abbia senso, in Il governo dei 
cittadini: referendum elettorali e riforma della politica, Rubbettino Editore, 2007, 13. 
122 La legge costituzionale n. 3 del 2001 ha notevolmente riformato al titolo V della Costituzione 
Italiana, ampliando decisamente le competenze regionali. In precedenza le Regioni avevano 
competenza legislativa su determinate materie, nel quadro della legislazione statale. Per le 
materie non menzionate dall'articolo 117 della Costituzione, la competenza legislativa era di 
esclusiva pertinenza statale. Con la riforma del 2001 si è "capovolta la prospettiva": l'articolo 
117 ora prevede, al secondo comma, una lista tassativa di materie soggette alla potestà 
legislativa statale e al terzo comma un elenco, altrettanto tassativo, di materie sottoposte alla 
legislazione concorrente (in cui la potestà legislativa spetta sempre alle Regioni, ma nel quadro 
dei principi fondamentali posti dalla legge statale). Il quarto comma prevede infine che, per le 
materie di non esclusiva competenza statale o non sottoposte alla legislazione concorrente, la 
potestà legislativa sia esclusivamente regionale.) 
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seconda della Costituzione, intesa a formulare un nuovo assetto statale, e 
quindi anche un nuovo bicameralismo, adeguato alla nuova articolazione 
più marcatamente policentrica della Repubblica123. 
Nel compiere questa scelta, la maggioranza rinunciava a un coinvolgimento 
preventivo dell’opposizione, tant’è vero che il successivo progetto di 
revisione costituzionale124, presentato nell’ottobre 2003, diventava nella 
storia repubblicana il primo di così ampia portata d’iniziativa governativa; 
il Governo tentò infatti la strada del rinnovamento dell’ordinamento 
istituzionale dello Stato, riscrivendo l’intera seconda parte della 
Costituzione e novellando ben 53 articoli125. 
Lo spirito della riforma era concordemente ed univocamente orientato a 
radicare un ordinamento a carattere federale, nonché a rafforzare il 
premierato: la revisione s’incentrava sulla forma di governo (artt. 88, 92, 94 
e 95 Cost.), sul bicameralismo (dall’art. 55 Cost. all’art. 82 Cost. solo 
cinque articoli non venivano modificati), sulle attribuzioni alle Regioni ed 
agli enti locali (in particolare dall’art. 114 all’art. 118 Cost. e dall’art. 126 
all’art. 127-ter Cost.) e su alcuni aspetti degli organi di garanzia (Presidente 
della Repubblica, Consiglio Superiore della Magistratura, Corte 
costituzionale). 
In particolare, sul piano della revisione della disciplina inerente agli organi 
costituzionali ed alla forma di governo, l’intento dichiarato era quello di 
accompagnare l’istituzione degli organi rappresentativi delle istanze 
territoriali con un rafforzamento dell’organo di vertice dell’esecutivo. 
Il Parlamento, nell’ottica della riforma in esame, subiva poi un vero e 
proprio stravolgimento, così da sancire il tramonto del bicameralismo 
                                                 
123 L. CASTELLI, Il Senato delle autonomie: ragioni, modelli, vicende, CEDAM (Collana Luiss 
dipartimento di scienze giuridiche), Padova, 2010, p. 250. 
124 L’A. S. 2544, XIV Legislatura, divenuto alla Camera AC 4862. 
125 Inclusi quelli aggiunti ex novo. 
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paritario. Tale strada veniva primariamente battuta attraverso una revisione 
generale del Senato della Repubblica, che nel progetto riformatore veniva 
appellato come «Senato federale»: difatti, mentre la Camera dei deputati 
subiva aggiustamenti marginali circa la sua composizione e le sue funzioni, 
non così era per la Camera alta, che risultava travolta in pieno dallo spirito 
riformatore, divenendo strumento attraverso il quale si alteravano gli 
equilibri costituzionali. 
Il «Senato federale della Repubblica», effettivamente, connotava la scelta in 
senso federalista del progetto di riforma, realizzando il raccordo tra le 
potestà legislative e normative delle autonomie e dello Stato, e assicurando 
la partecipazione del sistema politico territoriale alle funzioni «alte» 
dell’ordinamento costituzionale126. 
Vediamo quindi le principali novità introdotte dal cosiddetto A. S. 2544-D 
recante modifiche alla seconda parte della Costituzione127. 
Si parte col dire che il nuovo testo dell’art. 57 Cost. stabiliva che il Senato 
federale si componeva di 252 senatori (in luogo degli attuali 315). Non era 
più prevista, in quanto non ritenuta conforme alla nuova natura dell’organo, 
l’elezione di senatori nella circoscrizione Estero, né l’esistenza di senatori a 
vita, ma una disposizione transitoria che assicurava comunque la 
permanenza in carica, presso il Senato federale, di tutti i senatori a vita 
presenti alla data di costituzione di quest’ultimo. Il Senato federale era 
dunque interamente composto da senatori eletti a suffragio universale e 
diretto “su base regionale”128, il che equivale a dire che ciascuna Regione 
                                                 
126 L. CASTELLI, Il Senato delle autonomie: ragioni, modelli, vicende, CEDAM (Collana Luiss 
dipartimento di scienze giuridiche), Padova, 2010, p. 257. 
127 Camera dei deputati XVII Legislatura, Servizio studi - dipartimento istituzioni, Il 
bicameralismo nei progetti di riforma costituzionale - Legislature IX – XVI, 2013. 
128 A ciascuna Regione era preventivamente assegnato un numero minimo di senatori. Alla 
Regione Valle d’Aosta era assegnato un senatore; due alla Regione Molise; nessun’altra 
Regione poteva avere un numero di senatori inferiore a sei (la Costituzione vigente ne prevede 
sette). Il testo di riforma operava dunque una scelta sostanzialmente diversa da quanto previsto 
in altri ordinamenti federali, ove gli organi rappresentativi delle autonomie sono caratterizzati da 
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costituiva una circoscrizione elettorale, e che gli elettori di ciascuna 
Regione eleggevano i rispettivi senatori. È opportuno precisare che i 
senatori sarebbero stati eletti (dopo una lunga fase transitoria) in occasione 
delle elezioni per il Consiglio regionale e sarebbero restati in carica per la 
stessa durata del Consiglio della propria regione129; tutti gli elettori della 
Regione erano dunque chiamati ad eleggere, in una contestualità temporale, 
i senatori federali e gli organi della Regione. In questo modo il Senato non 
aveva più una durata predefinita, ma diveniva soggetto a rinnovi parziali, 
più o meno ampi, in occasione del rinnovo dei singoli Consigli regionali (o, 
nel caso, delle Province autonome). Il tradizionale concetto di “Legislatura” 
non sembrava pertanto più applicabile al Senato federale, che -non essendo 
oltretutto suscettibile di scioglimento per volontà del Primo ministro o del 
Presidente della Repubblica- assumeva in sostanza l’aspetto di un organo 
permanente. 
Partecipavano inoltre ai lavori del Senato federale, ma senza diritto di voto, 
rappresentanti delle Regioni e delle autonomie locali, scelti all’inizio di 
ogni Legislatura regionale in numero di due per ogni Regione o Provincia 
autonoma: un rappresentante eletto dal Consiglio regionale o provinciale e 
un sindaco o presidente di provincia o di città metropolitana eletto dal 
Consiglio delle autonomie locali. Il Senato federale era, per altro verso, 
integrato dai Presidenti delle Giunte delle Regioni e delle Province 
autonome in occasione dell’elezione di quattro giudici della Corte 
costituzionale. 
Quanto all’elettorato, il nuovo testo dell’art. 58 Cost. sopprimeva la 
differenza fondata sull’età minima per votare al Senato rispetto all’altra 
Camera (oggi fissata a 25 anni). In ciascuna Regione erano poi eleggibili a 
                                                                                                                                     
una rappresentanza degli enti o delle comunità territoriali tendenzialmente paritaria (in numero 
di seggi) a prescindere dalle dimensioni di questi ultimi. 
129 La durata è fissata dalla legge dello Stato; ed è attualmente di cinque anni, salvo scioglimento 
anticipato. 
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senatore gli elettori che avessero compiuto i 25 (non più 40) anni di età e 
rispondessero ad uno dei seguenti requisiti: 
 avessero ricoperto cariche pubbliche elettive in enti territoriali locali o 
regionali, all’interno della Regione; 
 fossero stati eletti deputati o senatori nella Regione; 
 risiedessero nella Regione alla data di indizione delle elezioni. 
Per quanto riguarda la Camera dei deputati, come detto, questa subiva 
minori modificazioni. 
Il numero dei componenti della Camera veniva ridotto a 518, di cui 500 
eletti nelle circoscrizioni del territorio nazionale e 18 eletti nella 
Circoscrizione estero. La composizione della Camera era integrata, inoltre, 
dalla nuova figura dei deputati di diritto e a vita, che andavano a sostituire 
gli attuali senatori di diritto e a vita130. L’unica differenza rispetto agli 
attuali senatori a vita consisteva nel numero massimo complessivo dei 
deputati di nomina presidenziale, limitato a tre (in luogo degli attuali 
cinque). Non veniva invece modificata la disciplina dell’elettorato attivo, 
per il quale restava il “suffragio universale e diretto”; quanto all’elettorato 
passivo, l’età minima per essere eletti si abbassava da 25 a 21 anni. 
 La durata della Camera dei deputati restava confermata in cinque anni ed 
era confermato anche il principio secondo il quale quella durata poteva 
essere prorogata soltanto con legge ed in caso di guerra.  
                                                 
130 Si trattava, come nell’attuale art. 59 Cost.: degli ex Presidenti della Repubblica (deputati di 
diritto e a vita, salvo rinunzia); degli ex Presidenti della Repubblica (deputati di diritto e a vita, 
salvo rinunzia); dei deputati a vita nominati dal Presidente della Repubblica in quanto “cittadini 
che hanno illustrato la Patria per altissimi meriti nel campo sociale, scientifico, artistico e 
letterario”.  
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Infine, solamente la Camera dei deputati rimaneva titolare del rapporto di 
fiducia col Governo, e solamente essa poteva essere sciolta dal Presidente 
della Repubblica.  
La riforma costituzionale ha poi fortemente innovato sul fronte del 
procedimento legislativo. 
In linea generale, il testo di riforma costituzionale individuava più 
procedimenti di legislazione ordinaria, modificando il procedimento 
bicamerale previsto dall’attuale ordinamento e affiancando ad esso nuovi 
modelli atti all’approvazione delle leggi. A seguito dell’entrata in vigore 
della riforma, si sarebbero configurate infatti leggi statali monocamerali, a 
prevalenza monocamerale e, infine, bicamerali. 
Per quanto riguarda le leggi approvate con procedimento monocamerale 
(questa appariva come la tipologia prevalente di procedimento), si anticipa 
che nel testo di riforma era prevista la possibilità, per la Camera non 
competente ratione materiæ, di richiamare presso di sé (entro trenta giorni 
dall’approvazione da parte dell’altra Camera) il disegno di legge e di 
proporvi modifiche sulle quali, comunque, avrebbe definitivamente deciso 
la Camera competente in via primaria. Comunque sia, al fine di individuare 
la Camera competente, il punto di riferimento era costituito dall’articolo 
117 della Costituzione, con il quale veniva appunto delineato il nuovo 
riparto di competenze legislative Stato-Regioni: 
 alla Camera dei deputati (art. 70, primo comma) spettava  l’esame dei 
disegni di legge concernenti le materie di cui all’articolo 117, secondo 
comma, quelle cioè nelle quali è riservata allo Stato la potestà legislativa 
esclusiva. Restavano escluse alcune materie per le quali era previsto 
eccezionalmente ed espressamente il procedimento bicamerale; 
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 il Senato federale della Repubblica (art. 70, secondo comma) doveva 
invece approvare i disegni di legge concernenti la determinazione dei 
principi fondamentali nelle materie di cui all’articolo 117, terzo comma, 
nelle quali la potestà legislativa dello Stato concorre con quella delle 
Regioni. Anche in questo caso facevano eccezione alcune materie, 
rimesse al procedimento bicamerale. 
Da notare è poi che, in base all’art. 70 IV comma, nel caso in cui il Governo 
con la sua maggioranza avesse ritenuto una legge di competenza del Senato 
ex art. 70 II comma degna di modifiche «essenziali per l’attuazione  del suo 
programma…» o anche ai fini del rispetto dei trattati internazionali, della 
tutela dell’incolumità e sicurezza pubblica, dell’unità giuridica ed 
economica dell’ordinamento, l’Esecutivo avrebbe potuto chiedere al 
Presidente della Repubblica di autorizzare il Primo ministro a invitare il 
Senato a uniformarsi entro 30 giorni; diversamente, il disegno di legge 
sarebbe stato trasmesso -eccezionalmente- alla Camera dei deputati, che 
avrebbe deciso in via definitiva a maggioranza assoluta sulle modifiche 
proposte. L’autorizzazione presidenziale era in questo modo concepita 
quale esercizio di una funzione di garanzia: compito del Capo dello Stato 
sarebbe stato «verificare» la sussistenza dei «presupposti costituzionali» 
(cioè una qualche diretta conformità fra modifiche richieste dal Governo e il 
programma a suo tempo approvato). 
E’ evidente che, grazie al fondamentale effetto preventivo, questa facoltà 
dell’Esecutivo, pure prevista in forme cosi caute e perciò complesse (al 
punto da coinvolgere lo stesso Presidente della Repubblica), avrebbe 
costituito un elemento di sicura prevalenza della Camera dei deputati sul 
Senato federale, tale da permetterle di approvare straordinariamente e in via 
definitiva progetti che non rientravano inizialmente tra le materie di sua 
competenza. 
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Passando ad esaminare le leggi approvate con procedimento “a prevalenza 
monocamerale”, si precisa che queste erano semplicemente quelle leggi che 
venivano licenziate non solo dalla Camera cui erano originariamente 
affidate, ma anche da parte del ramo del Parlamento sfornito di competenza 
rispetto le materie su cui il disegno di legge verteva, in quanto quest’ultimo 
aveva fatto esplicita richiesta di esame del progetto di legge presso di sé; la 
particolarità di questo procedimento legislativo stava nel fatto che la 
Camera esercitante il richiamo poteva, entro trenta giorni, proporre 
modifiche, sulle quali l’altra Camera decideva in via definitiva. Non paiono 
peraltro definiti precisamente i confini dell’intervento della Camera cui 
spetta la competenza “primaria”: non appare chiaro cioè se tale Camera 
doveva limitarsi ad approvare o respingere le proposte di modifica avanzate 
dall’altra, ovvero se poteva incidere su di esse, senza comunque introdurne 
di nuove. 
Rimangono infine le leggi approvate con procedimento bicamerale; ebbene, 
data la rilevanza delle materie131 su cui intervengono, esse necessitavano 
della approvazione sia della Camera dei deputati sia del Senato federale 
della Repubblica. Tuttavia, sempre in virtù dell’esigenza di accelerazione 
dei tempi di decisione parlamentare, il procedimento legislativo veniva 
sensibilmente modificato. Al fine di evitare il fenomeno della navette, si 
prevedeva che, se un disegno di legge non era approvato, dopo una lettura, 
dalle due Camere nel medesimo testo, i Presidenti delle rispettive 
Assemblee potevano convocare una Commissione mista composta da trenta 
deputati e trenta senatori, scelti secondo il criterio di proporzionalità 
rispetto alla composizione delle due Camere, incaricata di proporre un testo 
                                                 
131 Ai sensi del terzo comma dell’art. 70, il procedimento bicamerale si applica all’esame dei 
disegni di legge concernenti le seguenti materie: determinazione dei livelli essenziali delle 
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio 
nazionale; legislazione elettorale, organi di governo e funzioni fondamentali di comuni, 
province e città metropolitane; l’esercizio del potere sostitutivo dello Stato nei confronti di 
Regioni ed enti locali; il sistema elettorale per la Camera e per il Senato; altre materie previste in 
vari punti del nuovo testo costituzionale 
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(definito “unificato”) da sottoporre al voto finale dei due rami del 
Parlamento entro i termini fissati dai Presidenti. 
In breve, questi erano i tre diversi procedimenti legislativi ordinari proposti 
dalla riforma; il procedimento di revisione costituzionale132 di cui all’art. 
138 Cost. restava invece invariato, sennonché il ricorso all’istituto del 
referendum veniva reso sempre possibile, anche nell’ipotesi in cui la legge 
costituzionale fosse approvata in seconda deliberazione, da parte di 
ciascuna Camera, a maggioranza di due terzi dei componenti. 
Orbene, la riforma fin qui tracciata in maniera piuttosto sintetica delineava 
quindi una incisiva riforma del Parlamento, che si caratterizzava per il dar 
vita a un bicameralismo non più indifferenziato e fors’anche nemmen più 
paritario. L’eliminazione del doppio rapporto fiduciario con limitazione di 
esso alla sola Camera dei deputati, destinata a diventare l’unica camera 
politica in senso stretto (e pertanto soggetta a scioglimento, mentre il 
Senato -organo permanente- non lo sarebbe stato per definizione), il riparto 
della funzione legislativa fra le due Camere, il pur barocco meccanismo in 
base al quale sulle stesse materie di prevalente competenza del Senato il 
Governo con la sua maggioranza avrebbe potuto chiedere che fosse la 
Camera dei deputati a pronunciarsi in via definitiva, le modalità di 
composizione delle due Camere, andavano complessivamente a indicare 
una sicura prevalenza di questa sul Senato federale. 
                                                 
132 L'articolo 138 Cost. prevede che il Parlamento si esprima su una legge costituzionale con due 
votazioni (due per il Senato e due per la Camera in maniera incrociata). Per la prima votazione 
non è richiesta alcuna maggioranza qualificata e, perciò, la legge costituzionale o di revisione 
costituzionale può essere approvata anche a maggioranza semplice. Nella seconda votazione è 
richiesta la maggioranza assoluta per dar corso ad un procedimento referendario di tipo 
confermativo, oppure la maggioranza dei 2/3 dei componenti che confermerebbe senza bisogno 
di referendum la reale necessità di approvazione della legge o della revisione. Tra prima e 
seconda votazione è comunque richiesto l'intercorrere di un tempo di almeno 3 mesi per 
permettere ai parlamentari di prendere piena coscienza di ciò che è stato votato permettendo una 
seconda votazione più consapevole. 
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Ma la cosa più interessante di questo sistema fortemente innovativo 
delineato dalla legge costituzionale recante “Modifiche alla parte II della 
Costituzione” (A.S. 2544) fu che, contrariamente a tutti i progetti di riforma 
fino ad allora avanzati, riuscì ad essere approvato in data 16 novembre 
2005; d’altra parte, l’approvazione definitiva in seconda deliberazione fu a 
maggioranza assoluta e quindi inferiore ai due terzi: ciò consentì la 
sottoposizione del testo al referendum popolare. 
Il referendum popolare confermativo della legge costituzionale venne così 
svolto il 25 e 26 giugno 2006: i no all’approvazione della legge furono pari 
al 61,3% mentre i si al 38,7%. L’esito del referendum133 fu quindi di non 
conferma della riforma: nemmeno stavolta il tentativo di riformare la 
Costituzione riuscì ad essere portato a termine. 
Tuttavia, certo è che la riforma del titolo V, Parte II, della Costituzione, 
costituirà dalla XVI Legislatura in poi, la «stella polare» lungo la quale si 
orienterà l’intera prospettiva di evoluzione del bicameralismo italiano, 
incardinandola in una direttrice di sviluppo volta a trasformare il Senato in 
una seconda Camera di rappresentanza territoriale, ovvero in una traiettoria 
evolutiva tutt’altro che inedita, ma comunque capace di rendere avulse 
molte ipotesi di riforma rispetto al mutato contesto costituzionale 
circostante (per esempio, il bicameralismo funzionalmente differenziato è 
certamente una ipotesi di riforma che difficilmente potrà essere 
nuovamente proposta, non essendo capace di prendere in considerazione 
l’avvenuto decentramento politico e amministrativo). 
 
 
 
                                                 
133 Pubblicato sulla GU n. 171 del 25 luglio 2006. 
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La riforma costituzionale  nella cosiddetta «Bozza Violante» 
Nonostante l’ennesimo tentativo fallito di riforma costituzionale avvenuto 
nella XIV Legislatura, già nel luglio 2006 (e quindi entro la XV 
Legislatura) la Prima commissione Affari costituzionali della Camera dei 
deputati, presieduta da Luciano Violante, iniziava a lavorare su un progetto 
volto a modificare la forma di Governo, la composizione e le funzioni del 
Parlamento nonché i limiti d’età per l’elettorato attivo e passivo per 
l’elezione della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica. 
Nell’ottobre 2007, la Prima commissione Affari costituzionali approvava 
così un testo di legge di riforma costituzionale frutto dei suo lavori, che 
andava a modificare ben 28 articoli della seconda parte della Costituzione. 
Il testo a cui ci si riferisce, e che andiamo ad esaminare, è la cosiddetta 
«Bozza Violante»134. 
Nel nuovo assetto costituzionale, anzitutto, il Parlamento si costituiva di 
una Camera dei deputati ridimensionata nella composizione a 500 deputati 
(eletti ancora a suffragio universale e diretto), e di un Senato «federale» 
della Repubblica per il quale si faceva invece la coraggiosa scelta di passare 
all’elezione indiretta (con abrogazione dell’attuale art. 58 Cost.): i 180 
senatori di cui si sarebbe composto, sarebbero difatti stati eletti dai Consigli 
regionali, al loro interno, per 144 componenti; dai Consigli delle autonomie 
locali (non necessariamente al loro interno) per gli altri 36 componenti135. Il 
Senato diveniva in questo modo un organo permanente, non soggetto a 
                                                 
134 Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento per le Riforme Istituzionali (Servizio per 
lo studio e il monitoraggio delle riforme istituzionali e relazioni esterne, DOSSIER DI SINTESI: 
Il superamento del bicameralismo paritario e perfetto nei principali tentativi di riforma 
costituzionale, 12 giugno 2013, p. 8. 
135 In altre parole, dei 180 eletti nel territorio nazionale, 144 sono consiglieri regionali eletti dai 
rispettivi consigli, in numero corrispondente alla popolazione della Regione, e 36 sono 
componenti di consigli comunali, provinciali o di città metropolitane, eletti dai Consigli delle 
autonomie locali della Regione o provincia autonoma. Tra i componenti sono compresi, 
ovviamente, il sindaco, il presidente della provincia, il presidente della città metropolitana. 
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scioglimento, destinato (proprio come nella soluzione prospettata nel 2005) 
ad essere rinnovato parzialmente ad ogni elezione regionale. 
Solamente sei senatori venivano eletti contestualmente alla Camera dei 
deputati, ovvero quei sei che sarebbero stati eletti nella Circoscrizione 
estero, secondo la disciplina per essi oggi vigente (legge n. 459/2001)136. 
Sottratta di conseguenza la relazione fiduciaria al Senato (alla luce di 
quanto appena detto solamente la Camera bassa rimaneva difatti l’unica 
Camera politica), per quel che riguarda la funzione legislativa, la 
prevalenza della Camera dei deputati si rivelava assai netta. 
Per cominciare, solo per una limitata serie di casi era previsto un 
procedimento bicamerale a carattere paritario, nel quale Camera e Senato 
federale esercitavano collettivamente la funzione legislativa; questi casi 
possono essere essenzialmente ricondotti alle leggi costituzionali, alle leggi 
in materia elettorale, al testo unico sugli enti locali, alle leggi su Roma 
capitale, alle ulteriori forme e condizioni di autonomia (partecipazione delle 
Regioni alle decisioni dirette alla formazione degli atti normativi 
comunitari, disciplina generale statale delle modalità in base a cui le 
Regioni possono concludere accordi con Stati e intese con enti territoriali di 
altri Stati), all’esercizio dei poteri sostitutivi del Governo, alla legge statale 
di principio in materia elettorale regionale e, infine, al mutamento delle 
circoscrizioni provinciali. 
Tutte le altre materie di legge si suddividevano invece in due diversi 
procedimenti legislativi: il procedimento legislativo «a prima lettura del 
Senato» e il procedimento «a prevalenza Camera»137. 
                                                 
136 I deputati della Circoscrizione estero ammontavano invece al numero di dodici. 
137 L. CASTELLI, Il Senato delle autonomie: ragioni, modelli, vicende, CEDAM (Collana Luiss 
dipartimento di scienze giuridiche), Padova, 2010, p. 277. 
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Tuttavia, mentre il procedimento «a prima lettura del Senato» riguardava 
solamente le leggi statali “aventi lo scopo di determinare i principi 
fondamentali” nelle materie rientranti nella competenza legislativa 
concorrente tra Stato e Regioni, ai sensi dell’articolo 117.3 della 
Costituzione, il procedimento «a prevalenza Camera» era quello 
normalmente usato, in quanto la riforma contenuta nella Bozza Violante 
andava a stabilire una competenza legislativa generale monocamerale, in 
favore appunto della Camera dei deputati. 
Si tiene poi a precisare che, nel procedimento «a prima lettura del Senato», 
la proposta di legge esaminata, ed eventualmente emendata dal Senato 
federale, veniva trasmessa (ovviamente dopo la sua approvazione), alla 
Camera dei deputati, alla quale spettava l’esame in seconda lettura e 
l’approvazione in via definitiva (era dunque esclusa ogni ipotesi di 
“navette”). Nel corso di tale esame la Camera poteva certamente modificare 
il testo approvato dal Senato federale: ma qualsiasi emendamento doveva 
essere approvato a maggioranza assoluta dei componenti l’Assemblea. 
Nel procedimento «a prevalenza Camera», al contrario, il testo di riforma 
precisava che alla Camera dei deputati spettava sia l’esame del testo in 
prima lettura, sia la deliberazione definitiva sulle modifiche eventualmente 
apportate dal Senato federale; a quest’ultimo era infatti data la facoltà, su 
richiesta di un quinto dei componenti entro 30 giorni138, di approvare 
modifiche, sulle quali la Camera si pronunciava in via definitiva mediante 
una maggioranza semplice; solamente in caso di modifiche relative a 
materie di cui all’art. 118.2 e 3 Cost. (funzioni amministrative proprie degli 
enti locali e leggi sulle forme di coordinamento stato-regioni in materia di 
immigrazione e sicurezza) e all’art. 119.3.5.6 Cost. (fondo perequativo, 
risorse aggiuntive per la promozione dello sviluppo e patrimonio degli enti 
locali) il potere della Camera di respingere o di apportare correzioni alle 
                                                 
138 Termine ridotto a 15 giorni per i disegni di legge di conversione di decreti-legge. 
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modifiche proposte dal Senato era sottoposto alla condizione di raggiungere 
un numero di voti pari alla maggioranza assoluta dei suoi componenti. 
Per quanto riguarda poi l’eleggibilità, l’età minima per poter essere 
candidati alla Camera dei deputati veniva portata da 25 anni a 18 anni; in 
questo modo l’età richiesta per il diritto di elettorato passivo veniva a 
coincidere con quella per il diritto di voto, prevista dall’art. 48 Cost., primo 
comma, con la significativa differenza che quest’ultimo fa riferimento alla 
“maggiore età”, mentre per l’elettorato passivo veniva indicato 
espressamente il limite di 18 anni. L’abbassamento dell’età per 
l’eleggibilità, pertanto, andava senza dubbio a favorire una maggiore 
rappresentanza delle giovani generazioni, riequilibrando l’età della 
rappresentanza tra la Camera e il nuovo Senato federale. Infatti, l’elezione 
indiretta del Senato da parte dei Consigli regionali e dei Consigli delle 
autonomie locali che eleggevano i senatori al proprio interno (i primi) e tra i 
consiglieri degli enti locali (i secondi), apriva di fatto l’elettorato passivo ai 
diciottenni anche per questo ramo del Parlamento: in effetti, dal testo 
Costituzionale spariva il requisito dell’età minima per poter essere eletto 
senatore. 
Quanto alle innovazioni in materia di forma di governo, il testo di riforma 
mirava a rafforzare l’Esecutivo prevedendo, rispetto al testo vigente, 
l’inserimento nell’art. 92.2 Cost. di una specificazione il cui tenore era il 
seguente (v. corsivo): «il presidente della Repubblica, valutati i risultati 
delle elezioni per la Camera dei deputati, nomina il Presidente del 
Consiglio…». Inoltre, veniva espressamente attribuito al Presidente del 
Consiglio il potere di proporre non solo la nomina, ma anche la revoca dei 
ministri. 
Al successivo art. 94, poi, veniva stabilito che il rapporto fiduciario si 
instaurava fra la sola Camera e il solo Presidente del Consiglio dei ministri: 
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nondimeno, la fiducia era conferita al Presidente del Consiglio, dopo e non 
prima la presentazione dell’intero governo alla Camera. Sempre all’art. 94, 
il nuovo comma 5 prevedeva l’elevazione del numero delle firme necessarie 
per proporre la mozione di sfiducia (da un decimo a un terzo dei 
componenti) e un quorum di approvazione elevato dalla maggioranza 
semplice a quella assoluta dei componenti. 
D’altra parte, occorre osservare che la previsione secondo la quale il Capo 
dello Stato, ai fini della nomina del presidente del Consiglio, deve 
“valutare” i risultati delle elezioni politiche, pare francamente una 
previsione del tutto ridondante e superflua: così è sempre stato e sempre 
sarà, senza alcuna necessità di dirlo. 
Quanto al presidente del Consiglio, se l’inserimento della facoltà di 
chiedere la revoca del singolo ministro poteva avere un’utilità, dal momento 
che si è imposta fino ad oggi un’interpretazione del testo vigente in base al 
quale egli ciò non potrebbe fare (sul che si potrebbe ancora discutere), il 
nuovo articolo 94 appariva tuttavia mal formulato e incoerente: non si 
capisce infatti perché la fiducia avrebbe dovuto essere chiesta dopo la 
presentazione del Governo alla Camera, quando essa doveva instaurarsi col 
solo presidente del Consiglio (l’unica spiegazione è che non si voleva un 
Presidente del Consiglio che scegliesse con maggiore autonomia i suoi 
ministri, dopo essere stato già fiduciato). 
Considerato tutto ciò, la gerarchizzazione a vantaggio del presidente del 
Consiglio si riduceva a poca cosa, ovvero semplicemente alla potestà di 
revoca, pur col filtro presidenziale. 
Che le intenzioni di riforma della forma di governo fossero minimali (se 
non assenti) è poi confermato dal fatto che nulla si modificava in relazione 
all’art. 88 e allo scioglimento della Camera: riguardo al quale non c’era 
neppure la formula comunque prudente della Costituzione tedesca, la quale 
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prevede, dati determinati presupposti, la facoltà, per il cancelliere, di 
proporre al Presidente lo scioglimento. 
Diverso giudizio, invece, può essere attribuito alle modifiche relative al 
bicameralismo: qui il progetto, poteva difatti dirsi abbastanza coraggioso, 
sufficientemente coerente e nitido. 
Tuttavia, anche nella XV Legislatura il progetto riformatore inerente la 
seconda parte della Costituzione sfumò: difatti, la discussione parlamentare 
sulla Bozza Violante si interruppe in Aula Camera il 13 novembre 2007, a 
causa dello scioglimento anticipato delle Camere dovuto della crisi del 
Governo Prodi, aperta dal voto di sfiducia in Senato. 
 
9. L’Atto Camera 5386 e l’ipotesi di un nuovo assetto bicamerale 
Nemmeno nella XVI Legislatura venne abbandonata l’ipotesi di una 
riforma complessiva dell’ordinamento della Repubblica, e in particolare 
della seconda parte della Costituzione, in modo tale da rinnovare l’assetto 
delle due Aule parlamentari e la forma di governo. 
Il lavoro legislativo a ciò mirato venne preceduto da un dibattito su atti di 
indirizzo, che si concluse il 9 giugno 2009 alla Camera, con approvazione 
di una mozione dei gruppi di maggioranza, e il 2 dicembre 2009 al Senato, 
con approvazione di tre mozioni, presentate sia da gruppi di maggioranza 
sia di opposizione. 
Nella mozione approvata alla Camera venivano individuati alcuni indirizzi 
di riforma e si invitava il Governo ad adottare iniziative «nel pieno rispetto 
dell'autonomia delle Camere». 
Nelle mozioni approvate al Senato, di tenore analogo, si sottolineava 
l’esigenza di un confronto parlamentare in spirito di leale collaborazione. 
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Il lavoro sui progetti di riforma presso il Senato si concluse poi il 25 luglio 
2012 con l’approvazione in Assemblea del progetto di legge (A.S. 24 e abb. 
A). Il testo fu trasmesso alla Camera, dove la Commissione Affari 
costituzionali ne iniziò l’esame, che, tuttavia, non si concluse a causa delle 
divergenze politiche in merito alle disposizioni sulla forma di governo 
introdotte dal Senato139 (A.C. 5386). 
Anche nella XVI Legislatura, quindi, la proposta di riforma costituzionale, 
agognata ormai da tanti anni, si concluse in un’inconsistente bolla di 
sapone. 
Volendo comunque conoscere i contenuti dell’A. C. 5386, si parte 
genericamente col dire che il disegno di legge costituzionale prevedeva un 
sistema di bicameralismo non simmetrico, apprezzabile però solo sotto il 
profilo delle funzioni, limitatamente a quella legislativa; la riforma difatti 
non toccava l’art. 94 Cost. ed entrambe le Camere restavano titolari del 
rapporto fiduciario con il Governo. Dal punto di vista della costituzione 
degli organi, poi, per entrambe le Camere era confermata la legittimazione 
universale e diretta, con la mera precisazione che per i lavori del Senato era 
prevista un’integrazione con i rappresentanti delle Regioni.  
Se poi andiamo a vagliare accuratamente il testo della riforma140 si nota la 
nuova denominazione della Camera alta: con il testo varato dall’Assemblea 
del Senato, essa assumeva difatti (negli articoli 55 e 57 Cost.) la 
denominazione di  Senato federale della Repubblica141. 
                                                 
139 Il 25 luglio 2012 il Senato approvò difatti un testo che, in particolare per la parte relativa alla 
forma di governo e all’istituzione del Senato federale, si discostava dal testo sul quale le forze 
parlamentari avevano già raggiunto un’intesa, ovvero si discostava dal testo unificato elaborato 
dal relatore Vizzini e adottato come testo base il 18 aprile 2012 (cosiddetto «testo ABC»). 
140 Camera dei deputati XVII Legislatura, Servizio studi - dipartimento istituzioni, Il 
bicameralismo nei progetti di riforma costituzionale - Legislature IX – XVI, 2013. 
141 Rimaneva, invece, l’attuale denominazione di Senato della Repubblica in sette articoli, 
nonostante che alcuni di essi siano stati comunque oggetto di modifiche: si tratta degli artt. 60, 
comma primo, non modificato, 72, comma terzo, modificato, 85, comma secondo, modificato, 
86, comma secondo, modificato, mentre all’86, comma primo, non modificato, resta l’attuale 
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Inoltre, il Senato federale riduceva il numero dei suoi componenti (si 
passava da 315 a 250 senatori142) ed era caratterizzato da due tratti 
fondamentali: 
 l’elezione a base regionale, a suffragio universale, senza la 
Circoscrizione estero (tra l’altro, il numero minimo di senatori garantito 
a ciascuna Regione passava da sette a sei; la disciplina rimaneva invece 
invariata per il Molise e la Valle d'Aosta/Vallée d'Aoste, che ne 
mantenevano rispettivamente due e uno; la ripartizione dei seggi fra le 
Regioni si effettuava poi in proporzione alla popolazione delle Regioni, 
quale risultava dall'ultimo censimento generale, sulla base dei quozienti 
interi e dei più alti resti); 
 la partecipazione ai lavori del Senato di rappresentanti delle Regioni, i 
quali erano eletti, tra i propri componenti, da ciascun Consiglio o 
assemblea regionale, mentre per la Regione Trentino-Alto 
Adige/Südtirol, erano eletti due rappresentanti ciascuno dai Consigli 
delle Province autonome di Trento e Bolzano (l’art. 57, sesto comma, 
Cost. sottolineava la natura regionale della rappresentanza dei senatori, 
prevedendo la partecipazione di un rappresentante per ogni Regione ai 
lavori del Senato. La determinazione dell’ambito dei lavori oggetto di 
partecipazione veniva rimessa al regolamento dello stesso Senato, con 
l’unico vincolo della garanzia della partecipazione con diritto di voto 
per le materie di legislazione concorrente o di interesse degli enti 
territoriali; il testo lasciava invece aperte alcune questioni, come quelle 
dell’eventuale concorso di tali rappresentanti alla formazione del 
rapporto di fiducia con il Governo, e al voto in caso di posizione di 
                                                                                                                                     
formulazione “Senato” senza ulteriori specificazioni, 96, comma primo, non modificato, 126, 
comma primo, modificato, e 126, primo comma, terzo periodo, modificato. 
142 Il Senato era composto da 250 senatori e, poiché il testo della riforma non modificava l’art. 59 
Cost., l’effettivo numero dei senatori risultava quindi anche in base agli ex Presidenti della 
Repubblica, senatori di diritto a vita, nonché ai cittadini nominati senatori a vita dal Presidente 
delle Repubblica per altissimi meriti 
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questione di fiducia. L’elezione dei rappresentanti delle Regioni 
avveniva “all’inizio di ogni Legislatura regionale” e la partecipazione ai 
lavori non conferiva ai rappresentanti regionali la qualità di componente 
del Senato, tanto che, pur riconoscendo loro la prerogativa 
dell’insindacabilità per le opinioni espresse e i voti dati, ad essi non 
spettava l’indennità parlamentare143). 
Infine, per concludere sul Senato federale, il requisito di età per l’elettorato 
passivo era stabilito a 35 anni, mentre quello dell’elettorato attivo 
coincideva con la maggiore età, esattamente come alla Camera dei deputati. 
Riguardo proprio quest’ultima Camera, poche furono le modifiche 
apportate dalla riforma rispetto al sistema attuale: semplicemente, il numero 
dei componenti della Camera dei deputati era ridotto a 508, otto dei quali 
eletti nella circoscrizione Estero, mentre il requisito di età per l’elettorato 
passivo della Camera era ridotto da 25 a 21 anni, e quello dell’elettorato 
attivo coincideva appunto con la maggiore età. 
Da ultimo, non resta che gettare uno sguardo al nuovo procedimento 
legislativo prospettato durante la XVI Legislatura. 
Per prima cosa, in materia di procedimento legislativo, la novella 
manteneva le vigenti previsioni in base alle quali ogni disegno di legge, 
presentato ad una Camera è, secondo le norme del suo regolamento, 
                                                 
143 Si veda in merito l’intervento del sen. Divina, nella seduta dell’Assemblea del Senato del 27 
giugno 2012, secondo il quale “La soluzione, che non è la migliore ma la migliore possibile 
oggi, sembra essere quella che prevede un Senato federale costituito con questo temperamento: 
una parte eletta (come avviene oggi) in modo diretto a suffragio universale e una parte di 
rappresentanti avulsa che deve rappresentare (magari anche in contrasto) i territori. Che siano 
uno o due i rappresentanti per Regione non importa: l'importante è che siano espressione delle 
autonomie locali. Se accedessimo a questa soluzione avremmo vanificato il taglio dei senatori 
perché arriveremmo a numeri simili a quelli attuali. Si deve allora prevedere che i rappresentanti 
territoriali non siano senatori, ma membri delle Regioni che siedono a fianco dei senatori, 
rispetto ai quali non giudicherà, ad esempio, la Giunta delle elezioni sui requisiti di eleggibilità, 
e a cui non spetteranno le indennità. L'unica cosa che dovremmo riconoscere (non perché siano 
di serie A o di serie B) sono le immunità legate ai voti espressi e alle affermazioni rese in Aula, 
nel senso che così come delle affermazioni fatte da un senatore non possono essere perseguibili, 
analogamente ciò vale per quelle fatte dai rappresentanti delle Regioni”. 
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esaminato da una commissione e poi dalla Camera stessa, che l'approva 
articolo per articolo e con votazione finale (la procedura normale di esame e 
di approvazione era sempre adottata per i disegni di legge in materia 
costituzionale ed elettorale, di delegazione legislativa, di conversione in 
legge dei decreti con forza di legge, di autorizzazione a ratificare trattati 
internazionali, di approvazione di bilanci e consuntivi). Erano invece 
oggetto di limitate modifiche le previsioni che rimettevano all’autonomia 
regolamentare delle Camere la disciplina di procedure decentrate, cioè dei 
casi e delle forme di deferimento dell’esame e dell’approvazione dei 
disegni di legge alle Commissioni, nonché le forme di pubblicità dei lavori 
delle Commissioni stesse. 
Passando alla parte oggetto di sostanziale riforma, il nuovo testo dell’art. 72 
consentiva un superamento eventuale del c.d. bicameralismo perfetto, tanto 
che dall’art. 70, che prevede che la funzione legislativa è esercitata dalle 
due Camere, veniva espunto l’avverbio “collettivamente”. 
Si distinguevano così, per i poteri che ciascuna delle due Camere esercita 
nella formazione della relativa legge: un procedimento «perfettamente 
bicamerale»144, attraverso il quale le due Camere esercitavano, 
necessariamente, collettivamente la funzione legislativa145, e un 
procedimento «eventualmente monocamerale» che originava alla Camera o 
                                                 
144 Le fattispecie di bicameralismo necessario risultavano tendenzialmente coincidenti con quelle 
che richiedevano la “procedura normale”, cioè non decentrata; tuttavia non era inclusa tra le 
leggi necessariamente bicamerali l’autorizzazione a ratificare trattati internazionali, per cui era 
prevista la riserva di Assemblea, ai sensi dell’art. 72, sia nella formulazione vigente, che in 
quella novellata. 
145 Al procedimento necessariamente bicamerale erano destinati i progetti di legge quando: la 
Costituzione prescriveva una maggioranza speciale di approvazione; disponevano la 
conversione di decreto-legge; il procedimento era altresì necessariamente bicamerale nelle 
seguenti materie: costituzionale; elettorale; prerogative e funzioni degli organi costituzionali e 
dei rispettivi componenti; delegazione legislativa; bilanci e consuntivi. 
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al Senato, a seconda della competenza, del quale l’altro ramo del 
Parlamento poteva deliberare l’esame, da effettuare in tempi predefiniti146. 
La determinazione della Camera presso la quale iniziava il procedimento 
conseguiva alla discrezionale scelta del presentatore solo nel caso di 
progetti di legge che richiedevano procedimenti perfettamente bicamerali. 
Infatti, i progetti di legge che avessero riguardato prevalentemente le 
materie di cui all’articolo 117, terzo comma, e all’articolo 119, nonché per 
le leggi di cui agli articoli 122, 125, 132, secondo comma, e 133 avrebbero 
dovute essere presentate al Senato della Repubblica147, ai sensi del 
novellato terzo comma dell’art. 72. Da notare è che gli articoli menzionati 
si riferiscono essenzialmente: 
a) alla legislazione concorrente; 
b) all’autonomia finanziaria e patrimoniale degli enti territoriali, al fondo 
perequativo, alle risorse aggiuntive o agli interventi speciali per gli 
stessi enti; 
c) ai principi fondamentali in tema di sistema elettorale e ineleggibilità e 
incompatibilità dei componenti degli organi delle regioni; 
d) agli organi di giustizia amministrativa di primo grado; 
e) al mutamento delle circoscrizioni regionali, provinciali e comunali. 
                                                 
146 Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento per le Riforme Istituzionali (Servizio per 
lo studio e il monitoraggio delle riforme istituzionali e relazioni esterne, DOSSIER DI SINTESI: 
Il superamento del bicameralismo paritario e perfetto nei principali tentativi di riforma 
costituzionale, 12 giugno 2013, p. 6. 
147 Il presupposto della previsione dell’inizio del procedimento presso il Senato per le fattispecie 
sopra indicate, riconducibili, al di là della legislazione concorrente, alla formula dell’interesse 
degli enti territoriali, era essenzialmente costituito dalla partecipazione ai lavori del Senato dei 
rappresentanti delle Autonomie con diritto di voto sulle materie di legislazione concorrente 
ovvero di interesse degli enti territoriali. 
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La competenza della Camera dei deputati sarebbe stata logicamente 
preminente in tutte le altre materie che non sono state qui espressamente 
elencate (in altre parole si può dire che per essa era prevista una 
competenza residuale: solamente se la materia oggetto di legge non era 
riservata alla competenza preminente del Senato, il disegno di legge doveva 
essere presentato per prima alla Camera). 
Per il procedimento legislativo eventualmente monocamerale, si prevedeva 
poi, che la proposta legislativa, approvata da una Camera, fosse trasmessa 
all'altra, e si intendeva definitivamente approvata se entro quindici giorni 
dalla trasmissione questa non deliberava di disporne il riesame su proposta 
di un terzo dei suoi componenti: se la Camera disponeva il riesame del 
disegno di legge doveva approvarlo o respingerlo entro i trenta giorni 
successivi alla decisione di riesame; se approvava con emendamenti, o 
respingeva, il disegno di legge era trasmesso alla prima Camera, che 
deliberava in via definitiva. 
Di conseguenza, la Camera prima assegnataria era anche decisore ultimo, e 
la navette trovava il limite invalicabile complessivo di tre letture. 
Inoltre, come si intuisce, la riforma introduceva una sorta di silenzio 
assenso con effetto sul perfezionamento del procedimento legislativo, in 
quanto se non era deliberato il riesame, o trascorreva inutilmente il relativo 
termine, il disegno di legge “si intendeva definitivamente approvato”. 
Si segnala, infine, che il testo della riforma novella l’art. 137 Cost. 
attribuiva a un quarto dei componenti di una Camera la facoltà di sollevare 
la questione di legittimità costituzionale delle leggi approvate dal 
Parlamento o di decreti legislativi per violazione o eccesso di delega, entro 
trenta giorni dalla loro entrata in vigore, rimettendo alla legge costituzionale 
la determinazione di condizioni, limiti e modalità di esercizio di tale facoltà. 
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Orbene, giunti alla conclusione dell’ennesima proposta di revisione 
costituzionale del nostro sistema, e giunti alla conclusione del presente 
capitolo, è agevole constatare che tutte le riforme avanzate nelle diverse 
legislature, sia le più risalenti che le più recenti nel tempo, presentano 
molteplici punti in comune, quali la riduzione del numero dei parlamentari, 
l’abbassamento dell’età sia per l’elettorato attivo che per l’elettorato 
passivo, la riformulazione del procedimento legislativo ordinario e, 
soprattutto, una nuova configurazione e un differente ruolo della Camera 
alta rispetto a quelle delineate dal Costituente. 
Detti argomenti appaiono quindi elementi imprescindibili per un progetto di 
riforma che voglia concretamente modificare e innovare l’assetto 
bicamerale italiano, tant’è vero che anche l’ultima proposta di revisione 
costituzionale avanzata nella XVII Legislatura dal Governo Renzi (e che 
stiamo per esaminare nel prossimo capitolo) va a riprendere e ad affrontare  
i medesimi contenuti ora elencati e già affrontati durante tutto il corso di 
questa, appena terminata, disamina afferente il superamento del 
bicameralismo paritario e perfetto nei principali tentativi di riforma 
costituzionale. 
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CAPITOLO TERZO 
 
 
 
L’attuale proposta di revisione del bicameralismo italiano 
presentata dal Governo Renzi 
 
1. La XVII Legislatura a fronte della complessa situazione 
italiana: il Governo Letta e il Comitato per le Riforme 
Costituzionali 
 
L’attuale Legislatura della Repubblica italiana, ovvero la XVII, è iniziata 
venerdì 15 marzo 2013, contestualmente alla riunione della prima seduta 
della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica, con la 
composizione determinata dai risultati delle elezioni politiche del 24 e 25 
febbraio, indette dopo lo scioglimento anticipato delle Camere nella XVI 
Legislatura, avvenuto il 22 dicembre 2012148. 
Dai risultati elettorali del 24 e del 25 febbraio è sicuramente emerso un 
panorama politico complesso, mai riscontrato nella storia delle precedenti 
elezioni politiche italiane, tale da essere ampiamente commentato non solo 
dalla stampa nazionale, ma anche da quella internazionale149: difatti, 
                                                 
148 Lo scioglimento delle Camere della XVI Legislatura è difatti avvenuto quattro mesi prima della 
sua conclusione naturale, a causa delle dimissione del Presidente del Consiglio Mario Monti. 
Reperito in 
http://www.ilmessaggero.it/PRIMOPIANO/POLITICA/monti_a_napolitano_laquo_mi_dimetto
_lascio_dopo_il_s_igrave_alla_legge_di_stabilit_agrave_raquo/notizie/236843.shtml. 
149 Nel Regno Unito, la BBC guarda all'Italia del dopo voto, con un Parlamento che appare «diviso 
tra destra e sinistra, provocando nuova angoscia all'eurozona». In Spagna, El Mundo: «Destra e 
sinistra si eguagliano e l'antipolitica segue come terza forza». Durissima la Germania, che con la 
Bild parla di paese «ingovernabile» e «minacciato da una paralisi politica», una «situazione di 
stallo, uno scenario horror». Reperito in http://www.ilsole24ore.com/art/notizie/2013-02-
26/stampa-estera-italia-stallo-094609.shtml?uuid=AbZ41TYH. 
 124 
nessuna delle coalizioni è riuscita ad ottenere una vittoria netta sulle altre, 
profilandosi pertanto una situazione di difficile governabilità150. 
In effetti, il quadro che è uscito dalle elezioni politiche 2013 raffigura un 
vero e proprio terremoto politico, ove l’istituzione rappresentativa del 
Parlamento non risultava più un organo inserito in un sistema 
tendenzialmente bipolare quale quello della tradizione italiana, ma piuttosto 
come una sede istituzionale spaccata in tre diversi e grandi settori: uno di 
centro-destra, uno di centro-sinistra ed infine, uno indipendente, di nessuna 
colorazione politica e non collocato all’interno di alcuna coalizione, ma 
comunque capace di raggiungere soglie percentuali di voto altissime e 
molto vicine a quelle delle due principali coalizioni avversarie. 
Il risultato straordinario stava quindi nel mancato squilibrio del numero di 
voti accaparrati dalle principali liste elettorali, e nella conseguente 
omogeneità nella distribuzione del potere rappresentativo tra le forze 
politiche in campo, uscite egualmente vincenti -e perciò anche egualmente 
sconfitte- dalla sfida elettorale del febbraio 2013; di effetti, appariva senza 
dubbio difficilmente realizzabile la formazione di una maggioranza 
governativa e di un’opposizione di Governo, tant’è che in molti 
ipotizzarono, quale via d’uscita dalla complicata situazione che si andava 
prospettando, un rapido ritorno alle urne, nella speranza di veder realizzarsi 
un risultato elettorale diverso da quello che si era profilato, in modo da 
garantire un minimo di governabilità al Paese. 
Per capire meglio la portata dell’imbarazzante esito delle ultime 
consultazioni elettorali, basti vedere i dati emergenti dallo scrutinio delle 
                                                 
150 Le informazioni sono state reperite in 
http://archiviostorico.corriere.it/2013/febbraio/26/Conti_con_Realta_co_0_20130226_0927ca2e
-7fdc-11e2-84b9-98ae4978b0e4.shtml; 
http://ricerca.repubblica.it/repubblica/archivio/repubblica/2013/02/26/il-pd-crolla-ma-vince-alla-
camera.html?ref=search. 
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schede di voto151, tramite i quali si può constatare che alla Camera dei 
deputati la coalizione di Centro-sinistra guidata da Pier Luigi Bersani, 
«Italia. Bene Comune», aveva ottenuto 10.047.808 voti, la coalizione di 
centro-destra capeggiata da Silvio Berlusconi 9.922.850 voti, e infine, il 
Movimento 5 stelle, capitanato dal suo leader Beppe Grillo, 8.689.458 
voti152; al Senato della Repubblica, poi, i dati apparivano ancor più 
spiazzanti, in quanto andavano a rilevare un’ulteriore diminuzione del 
margine di preferenza (già risicato) tra le due principali coalizioni in 
competizione: 9.686.471 voti erano espressi a favore di «Italia. Bene 
Comune», 9.405.894 a favore di della coalizione di centro-destra, ed infine 
7.285.850 a favore del movimento di Grillo153. 
Alla luce di questi risultati, se la prevalenza del centro-sinistra alla Camera 
dei deputati poteva certamente essere garantita dal premio di maggioranza 
previsto dalla legge Calderoli154, la quale assicura 340 seggi alla lista o alla 
coalizione di liste che ottiene il maggior numero di voti, la situazione 
risultava essere molto più complessa e delicata al Senato, ove nessuna delle 
coalizioni riusciva a raggiunge la maggioranza assoluta di 158 seggi. Ma 
non solo: il sistema elettorale del Porcellum arrivava a creare una situazione 
letteralmente paradossale, in cui il Partito Democratico e il centro-sinistra, 
nonostante avessero ottenuto nel totale più voti del Popolo della Libertà e 
del centro-destra, riuscivano a ottenere solamente di 113 seggi, mentre la 
coalizione guidata da Berlusconi giungeva addirittura a quota 116155. 
                                                 
151 I dati indicati sono stati reperiti in http://www.termometropolitico.it/la-camera-e-il-senato-
italiano-xvii-legislatura. 
152 In termini percentuali, questi numeri si traducono in un consenso pari al 29,55 per «Italia. Bene 
Comune», al 29,18 per la coalizione di centro-destra e al 25,56 per il Movimento 5 stelle. 
153 Al Senato i consensi per il centro-sinistra erano quindi pari al 31,63%, per il centro-destra al 
30,72%, per il partito dei 5 stelle al 23,79%. 
154 Grazie a uno scarto di poco più dello 0,30% dal totale dei voti rispetto alla coalizione del 
centro-destra. 
155 Reperito in http://www.corriere.it/politica/speciali/2013/elezioni/notizie/25febbraio-risultati-
voto_1c2c6382-7f46-11e2-b0f8-b0cda815bb62.shtml. 
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La spiegazione di una situazione talmente illogica si trova appunto 
all’interno della tanto discussa legge elettorale n. 270 del 2005, la quale 
prevede per il Senato un premio di maggioranza regionale capace di 
attribuire il 55% dei seggi che spettano a ciascuna Regione alla lista, o alla 
coalizione di liste, che non arriva a raggiungere detta percentuale all’interno 
della Regione di appartenenza. 
Conseguentemente, anche se «Italia. Bene Comune» era riuscita ad ottenere 
un maggior numero di voti complessivo rispetto alla coalizione di centro-
destra, poco importava: il premio di maggioranza su base regionale andava 
a premiare la coalizione avversaria, lodevole per aver vinto in tutte le 
Regioni «chiave» dell’Italia, ovvero in tutte quelle Regioni in grado di 
assegnare il maggior numero di senatori156. 
La situazione appena descritta si riequilibrava parzialmente solamente 
grazie ai voti provenienti dalla Circoscrizione estero e dalle Regioni Valle 
d’Aosta e Trentino Alto Adige, per un assetto definitivo che vedeva 
assegnare alla Camera 345 seggi a «Italia. Bene Comune», 124 seggi alla 
coalizione di centro-destra e 108 seggi al Movimento 5 stelle; al Senato 123 
seggi a «Italia. Bene Comune», 117 alla coalizione di centro-destra e 54 al 
Movimento 5 stelle157. 
Ecco, dunque, il famigerato Porcellum servire all'Italia uno scenario 
politico di difficile ricomposizione, dove al Palazzo Madama non c'era 
maggioranza, mentre a Montecitorio quella che c’era pareva insufficiente 
per governare e garantire un minimo di stabilità al Paese. Tutto questo 
mentre in Parlamento si doveva eleggere il nuovo Capo dello Stato e il 
mercato italiano doveva fare i conti con uno spread che minacciava di 
risalire. 
                                                 
156 Berlusconi e la coalizione da lui guidata vinsero difatti, tra le varie Regioni, in  Lombardia, in 
Sicilia, in Veneto, in Campania e in Puglia. 
157 Reperito in http://www.ilsole24ore.com/art/notizie/2013-02-25/elezioni-2013-seggi-chiusi-
133350.shtml?uuid=AbhXA8XH. 
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Insomma, si profilava una situazione difficile, che avrebbe trasformato le 
settimane successive al voto in un rebus alla ricerca di un Governo stabile e 
duraturo. 
Il 22 marzo 2013 il Presidente della Repubblica Giorgio Napolitano, ormai 
allo scadere del suo mandato, considerata la fluidità del quadro politico, 
decideva difatti di non conferire al candidato ufficiale alla Presidenza del 
Consiglio dei Ministri della coalizione di centrosinistra, Pier Luigi 
Bersani158, l’incarico di formare il nuovo Governo, ma di assegnargli 
piuttosto un semplice mandato esplorativo, avente l’unico scopo di 
verificare la sussistenza di una maggioranza presso i due rami del 
Parlamento, pronta a sostenere e a votare la fiducia del nuovo ed eventuale 
Esecutivo159. Com’era prevedibile, però, l’esito del mandato non fu 
risolutivo e, conseguentemente, il 28 marzo in conferenza stampa al 
Palazzo del Quirinale, Bersani rimetteva lo stesso mandato nelle mani del 
Capo dello Stato. 
La situazione si stallo si risolse solamente due mesi dopo le elezioni, 
precisamente il 24 aprile, quando Giorgio Napolitano, appena rieletto 
Presidente della Repubblica160, conferiva l'incarico di formare un nuovo 
Governo all’esponente del Partito Democratico Enrico Letta, il quale, 
accettato l'incarico con riserva, lo scioglieva positivamente il 27 aprile; lo 
stesso giorno presentava poi la lista dei ministri e il 28 aprile pronunciava il 
giuramento161. La fiducia da parte di Camera e Senato arrivava, infine, 
rispettivamente il 28 e il 29 aprile. 
                                                 
158 Pier Luigi Bersani vinse le elezioni primarie di «Italia. Bene Comune» del 2012, indette 
appunto con lo scopo di scegliere il candidato premier del centrosinistra alle elezioni politiche 
italiane del 2013. 
159 Reperito in http://it.euronews.com/2013/03/22/italia-governo-napolitano-affida-l-incarico-a-
bersani/?utm_source=feedburner&utm_medium=feed&utm_campaign=Feed%3A+euronews%2
Fit%2Fnews+%28euronews+-+news+-+it%29. 
160 Napolitano diviene il primo presidente, nella storia dell'Italia repubblicana, ad essere eletto per 
un secondo mandato. 
161 Reperito in http://notizie.virgilio.it/politica/quirinale-giurano-ministri-nuovo-esecutivo.html. 
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Si giungeva così, finalmente, alla formazione del sessantaduesimo Governo 
della Repubblica Italiana, composto dai membri del Partito Democratico, 
del Popolo della Libertà e di Scelta Civica162, un Governo che si reggeva 
quindi su larghe intese, e che fin da subito ha manifestato la volontà di 
perseguire l’obiettivo di riformare il Paese, in modo da realizzare tutte 
quelle grandi riforme necessarie per far ripartire l’Italia. 
Rendere le istituzioni più moderne ed efficienti, approvare una nuova legge 
elettorale e porre la parola fine al bicameralismo perfetto erano le grandi 
scommesse dell’Esecutivo, il quale puntava a realizzarle mediante 
l’istituzione di una commissione apposita, avente funzioni consultive nei 
confronti del Governo. 
La commissione di cui si parla venne effettivamente istituita il 2 luglio e 
denominata «Commissione per le Riforme Costituzionali»: essa si 
componeva di ben 35 membri163 e aveva appunto il compito di formulare 
proposte di revisione della Parte Seconda della Costituzione (Titoli I, II, III 
e V), in modo tale da riformare le materie attinenti la forma di Stato, la 
forma di Governo, l’assetto bicamerale del Parlamento e le norme connesse 
alla legislazione ordinaria, con particolare riferimento alla normativa 
elettorale164. 
Ora, per quanto riguarda l’assetto bicamerale del Parlamento, il progetto di 
riforma redatto dalla Commissione dedicava all’argomento addirittura un 
apposito capitolo, il primo, nel quale veniva espresso l’intento unanime dei 
commissari di superare definitivamente il bicameralismo paritario tipico 
dell’Italia, attraverso tutta una serie di proposte capaci di configurare un 
                                                 
162 Scelta civica è un partito fondato nel 2013 dal senatore a vita Mario Monti in vista delle 
elezioni politiche per proseguire il percorso iniziato dal suo Esecutivo nella XVI Legislatura; 
alla Camera conta 27 seggi, mentre al Senato ne conta solamente sette. 
163 I membri della Commissione per le Riforme Costituzionali, detti «saggi», furono nominati dal 
Presidente del Consiglio Enrico Letta tra gli esperti del diritto costituzionale, secondo criteri di 
autorevolezza e rappresentatività; presidente della Commissione era il ministro per le Riforme, 
Gaetano Quagliariello. 
164 Reperito in http://riformecostituzionali.gov.it/commissione-riforme.html. 
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ordinamento maggiormente moderno ed efficiente: la Relazione della 
Commissione per le Riforme Costituzionali non sceglieva infatti un 
modello preciso, ma lasciava aperte più opzioni, in attesa che la scelta del 
nuovo assetto parlamentare venisse concretamente compiuta dagli organi 
rappresentativi. 
Entrando nel merito, una prima proposta suggeriva un bicameralismo 
differenziato, capace di  diversificare i ruoli delle due Aule parlamentari: 
mentre al Senato della Repubblica sarebbe spettata la rappresentanza degli 
enti territoriali, intesi sia come territorio che come Istituzioni, la Camera dei 
Deputati avrebbe dovuto gestire il rapporto fiduciario e l’indirizzo 
politico165. Entrambe le Camere avrebbero votato le leggi nelle forme 
previste dalla Costituzione, controllato l’azione del Governo e valutato le 
politiche pubbliche, con una prevalenza della Camera nell’esercizio della 
funzione legislativa e del Senato nell’esercizio delle funzioni di controllo. 
Per la composizione della Camera alta, inoltre, venivano previste due 
diverse modalità per poter assumere la carica di senatore: 
 l’elezione diretta da parte dei cittadini; 
 l’elezione indiretta da parte dei Consigli regionali e dei Consigli delle 
Autonomie locali (i quali avrebbero potuto eleggere i senatori al proprio 
interno o fuori dal Consiglio). 
Una seconda proposta indicava, invece, quale via di svolta, il 
monocameralismo, realizzabile mediante l’unificazione delle due Camere: 
questa opzione avrebbe garantito una maggiore semplificazione del sistema 
istituzionale e quindi una migliore stabilizzazione delle forma di governo; 
                                                 
165 Questa scelta era frutto di due motivazioni di fondo: a) la necessità di garantire al governo 
nazionale, certezza di disporre di una maggioranza politica, maggiore rapidità nelle decisioni; e 
dunque stabilità; b) l’esigenza di portare a compimento il processo di costruzione di un sistema 
autonomistico compiuto, attraverso una Camera espressione delle autonomie territoriali. 
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al contempo avrebbe comportato la costituzionalizzazione del sistema delle 
Conferenze Stato-Regioni-Enti Locali166. 
In definitiva, per il superamento del bicameralismo paritario tre erano le 
ipotesi effettivamente prospettate dalla Commissione167: la prima, 
prevalente, orientata verso un bicameralismo differenziato caratterizzato 
dall’elezione indiretta dei senatori168 (in modo tale che questi 
rappresentassero Regioni e Comuni); la seconda, sostenuta da un congruo 
numero di componenti, fondata sempre sul bicameralismo differenziato ma 
in cui senatori sarebbero stati eletti direttamente169, in concomitanza con 
l’elezione dei Consigli Regionali o, in alternativa, contestualmente 
all’elezione della Camera; la terza, accolta con interesse da alcuni 
componenti, basata sulla unificazione delle due Camere in una prospettiva 
monocamerale. 
Lasciando da parte l’ipotesi monocameralista, che comunque risultava 
sicuramente la meno approfondita all’interno della relazione commissariale 
e la più remota dal divenire una concreta realtà, pare preferibile concentraci 
sull’ipotesi proponente il bicameralismo differenziato, in modo tale da poter 
apprezzare i caratteri essenziali e differenziali delle due Aule parlamentari 
previsti entro il documento stilato dalla Commissione per le Riforme 
Costituzionali. 
Anzitutto, in un sistema nel quale il rapporto fiduciario veniva attribuito 
alla sola Camera (poiché eletta con regole che avrebbero continuato a 
                                                 
166 Il monocameralismo avrebbe avuto, inoltre, il vantaggio di rendere più agevole il processo di 
riforma che, senza una scelta di prevalenza tra le due Camere, avrebbe presumibilmente 
incontrato minori resistenze. 
167 Ministro per le Riforme Costituzionali, Relazione finale della Commissione per le riforme 
costituzionali, bozza non corretta, Roma, 17 settembre 2013. 
168 L’elezione di secondo livello contribuirebbe a definire senza equivoci il nuovo ruolo 
costituzionale del Senato. 
169 Nei sostenitori della tesi della elezione indiretta, era prevalente l’opinione che fosse opportuno 
che i senatori venissero eletti fuori dal Consiglio regionale, in modo da evitare che le stesse 
persone potessero ricoprire contemporaneamente due funzioni legislative, una presso il 
Consiglio regionale -o comunale- e l’altra presso il Senato; i senatori quindi, secondo questa 
opzione, sarebbero sì rappresentanti del territorio, ma eletti dalle istituzioni in questo radicate. 
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favorire la determinazione della maggioranza politica attraverso il voto dei 
cittadini), al Senato dovevano spettare, per il principio dei contrappesi 
costituzionali, i maggiori poteri di controllo non coinvolgenti il rapporto 
fiduciario. I meccanismi di coesione politica sottesi al patto di maggioranza, 
avrebbero potuto, infatti, rendere i poteri di controllo della Camera meno 
incisivi e meno garantisti. Il Senato, dunque, proprio perché svincolato dal 
rapporto fiduciario doveva necessariamente conservare il potere d’inchiesta 
parlamentare e il sindacato ispettivo, ed esercitare in modo sistematico la 
funzione di controllo parlamentare sull’attuazione delle leggi e sugli 
andamenti di finanza pubblica. 
Sempre in relazione al Senato della Repubblica, al fine di accentuare il 
carattere regionale della rappresentanza del Senato, i 35 saggi, oltre alla 
elezione contestuale con il Consiglio regionale, ritenevano opportuna la 
decadenza dei senatori al momento dello scioglimento del Consiglio 
regionale: il Senato, pertanto, si sarebbe costituito come organo 
permanente, mentre i suoi componenti sarebbero decaduti ad ogni 
scioglimento del Consiglio regionale della loro Regione e sarebbero stati 
rieletti contestualmente alla rielezione del nuovo Consiglio regionale (in 
caso di elezione diretta) o comunque dal nuovo Consiglio regionale (in caso 
di lezione indiretta)170. 
Inoltre, all’interno della Commissione era opinione assolutamente 
prevalente che i Presidenti di Regione dovessero parte del Senato come 
membri di diritto; secondo alcuni commissari, poi, avrebbero dovuto farne 
parte di diritto anche i Presidenti dei Consigli Regionali. I membri di diritto 
venivano d’altra parte immaginati come non aventi titolo a retribuzione, ma 
soltanto al rimborso delle spese. 
                                                 
170 Ministro per le Riforme Costituzionali, Relazione finale della Commissione per le riforme 
costituzionali, bozza non corretta, Roma, 17 settembre 2013. 
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Per quanto concerne invece la questione afferente al numero dei 
parlamentari, la relazione finale dei commissari per le riforme costituzionali 
consigliava vivamente una consistente diminuzione sia di senatori che di 
deputati. 
Il numero dei Senatori, proprio per la specificità della loro rappresentanza, 
avrebbe dovuto essere stabilito Regione per Regione, in proporzione al 
numero degli abitanti; tuttavia, sarebbe stato opportuno che essi non 
arrivassero a superare la quota 200. 
Il numero dei componenti della Camera dei Deputati, diversamente, 
avrebbe potuto stabilirsi su un criterio diverso da quello attualmente in uso, 
possibilmente più in linea con gli standard europei: per esempio, si sarebbe 
potuto usare il parametro più restrittivo della Spagna, in modo tale da 
comporre la Camera solamente da 480 deputati171. 
Passando all’importantissimo argomento della disciplina inerente il 
procedimento legislativo, la Commissione decideva di non adottare il 
criterio della ripartizione per materie tra Camera e Senato (che avrebbe dato 
adito a incertezze e conflitti, in contrasto con i criteri di semplicità, rapidità 
e immediatezza di comprensione), ma aveva invece preferito distinguere le 
leggi in quattro categorie, in modo da integrare il principio della certezza 
con quello, parimenti rilevante, della partecipazione di entrambi i rami del 
Parlamento al procedimento legislativo, in forma diversa a seconda della 
tipologia della legge. 
In sintesi, le quattro categorie supposte erano le seguenti172: 
a) leggi costituzionali e di revisione costituzionale; 
                                                 
171 Si noti a questo proposito che la Spagna ha un’estensione territoriale di 504.645 kmq e l’Italia 
di 301.338 kmq. 
172 Ministro per le Riforme Costituzionali, Relazione finale della Commissione per le riforme 
costituzionali, bozza non corretta, Roma, 17 settembre 2013. 
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b) leggi organiche173; 
c) leggi ordinarie bicamerali (cosiddette «leggi bicamerali»); 
d) leggi ordinarie con voto prevalente della Camera (cosiddette «leggi 
ordinarie»).  
Ovviamente non occorre spendere parole sulle leggi della prima categoria, 
che, essendo destinate a concretizzare i principi fondamentali della 
convivenza civile, sociale e politica avrebbero avuto necessariamente 
bisogno del voto finale tanto della Camera che rappresenta la Nazione, 
quanto di quella che rappresenta le Autonomie e i territori. Sarebbe restata 
in vigore quindi la procedura attualmente prevista dall’articolo 138 della 
Costituzione174. 
Maggiore attenzione richiedono invece le altre categorie di legge. 
Per quanto riguarda le leggi organiche175, si deve anzitutto precisare che per 
queste s’intendevano quelle leggi che si andrebbero a interporre tra la 
Costituzione (e le leggi costituzionali) e le leggi ordinarie176. La loro 
funzione sarebbe stata quella di disciplinare in diretta attuazione della 
Costituzione, materie individuate puntualmente nella Costituzione stessa, 
particolarmente significative per il sistema politico-costituzionale, come la 
legge elettorale, l’organizzazione e il funzionamento della Presidenza del 
Consiglio dei Ministri, l’organizzazione e il funzionamento dell’ordine 
giudiziario. 
                                                 
173 Alcuni componenti della Commissione ritenevano preferibile non introdurre questa nuova 
categoria di leggi, immaginando che sarebbe servita solo a complicare il sistema delle fonti. 
174 Alcuni commissari ritenevano tuttavia opportuno che la possibilità di richiedere il referendum 
confermativo non venisse più prevista per tutte le leggi di revisione: sarebbe stato opportuno 
porre dei paletti sulla base della maggioranza raggiunta per l’approvazione della legge. 
175 La qualifica di legge organica sarebbe discesa solamente da una espressa e puntuale indicazione 
della Costituzione. Vi sarebbe stata, in definitiva, una riserva di legge organica: apposite norme 
transitorie costituzionali avrebbero individuato quali tra le leggi vigenti (o parti di esse) 
avrebbero potuto considerarsi organiche. 
176 Naturalmente, rispettando il sistema delle fonti e a sua gerarchia, le leggi ordinarie non 
avrebbero potuto abrogare o modificare quelle organiche. 
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Secondo l’opinione prevalente l’approvazione delle leggi organiche sarebbe 
stata di competenza della sola Camera, che avrebbe dovuto esprimere il 
voto finale con la maggioranza assoluta. 
Le leggi organiche avrebbero potuto essere modificate solo da altre leggi 
organiche e solo in forma esplicita. 
Venendo alle leggi bicamerali177, ovvero a quelle leggi riguardanti 
l’ordinamento e le funzioni di Regioni e autonomie locali, nonché i loro 
rapporti con lo Stato non coinvolgenti il rapporto fiduciario tra Parlamento 
e Governo178, nulla cambierebbe rispetto al procedimento legislativo 
attuale. Da notare è che le leggi bicamerali non sarebbero state sotto 
ordinate alle leggi organiche, né queste ultime alle leggi bicamerali, perché 
le due categorie sarebbero state destinate a disciplinare materie diverse e 
pertanto tra loro vi sarebbe stato un rapporto di separazione di competenze. 
Rimangono da esaminare le leggi ordinarie, vale a dire tutte quelle leggi 
non rientranti nelle altre categorie sin qui osservate. Per queste l’iniziativa 
legislativa e il voto finale sarebbero spettate sempre e comunque alla 
Camera dei deputati: il Senato avrebbe avuto dalla sua, solamente un potere 
di richiamo, esercitabile nel rispetto delle condizioni indicate dalla 
Costituzione. Nello specifico, il Senato avrebbe potuto richiamare tutti i 
disegni di legge ordinaria approvati dalla Camera dei deputati nel termine 
perentorio di dieci giorni, su richiesta di una minoranza qualificata (2/5 del 
totale dei Senatori, appartenente ad almeno 4 Regioni)179; la Camera alta 
                                                 
177 Anche questa tipologia di leggi avrebbero dovuto essere specificamente indicata in 
Costituzione. 
178 Ad esempio, le leggi che attribuiscono a tutte le Regioni o ad alcune di esse l’esercizio delle 
funzioni amministrative nelle materie di legislazione esclusiva dello Stato; le leggi concernenti 
le funzioni fondamentali degli enti locali; le leggi di delegazione europea e delle leggi europee 
(art. 29 L. 234/2012). 
179 In alternativa, alcuni dei commissari avevano proposto che tutti i provvedimenti approvati dalla 
Camera fossero automaticamente trasmessi al Senato; se quest’ultimo non modificava il testo 
nei termini indicati, il disegno di legge si sarebbe inteso definitivamente approvato. 
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avrebbe poi dovuto pronunciarsi entro i trenta giorni successivi, scaduti i 
quali avrebbe perso il potere di intervento. 
Se poi, dopo il richiamo, il Senato approvava senza modifiche, il testo di 
legge si sarebbe inteso definitivamente approvato; in caso contrario, ovvero 
approvava con modifiche, la Camera lo avrebbe dovuto riesaminare e 
deliberare in via definitiva sulle modifiche apportate dal Senato. 
Infine, la Commissione dei 35 saggi aveva affrontato anche il problema 
delle procedure abbreviate rispondenti all’esigenza del Governo di disporre 
in tempi brevi e certi dei deliberati del Parlamento su questioni 
particolarmente urgenti180.  
A questa lacuna i commissari avevano suggerito la soluzione del voto a data 
fissa, ammissibile per tutte le leggi ad esclusione di quelle costituzionali, 
organiche e bicamerali181. 
Il Presidente del Consiglio, previa delibera del Consiglio dei Ministri, 
avrebbe potuto chiedere che la Camera approvasse la sua proposta diretta ad 
iscrivere un disegno di legge con priorità all’ordine del giorno e ad 
ottenerne il voto finale entro un termine determinato. Decorso il termine, 
senza che la Camera avesse proceduto alla votazione finale, il testo della 
proposta di legge presentato o accolto dal Governo e suddiviso in articoli 
sarebbe stato sottoposto al voto finale senza modifiche182. 
Per compensare l’introduzione dell’istituto del voto a data fissa, la 
Commissione proponeva d’altra parte di limitare le possibilità di ricorso ai 
                                                 
180 E’ difatti nota la degenerazione che, proprio per sopperire all’assenza di una procedura del 
genere, ha subito il procedimento legislativo per effetto dell’intreccio decreto legge-
maxiemendamento-questione di fiducia. 
181 Ministro per le Riforme Costituzionali, Relazione finale della Commissione per le riforme 
costituzionali, bozza non corretta, Roma, 17 settembre 2013. 
182 La richiesta iniziale del Governo non avrebbe attivato automaticamente la procedura speciale, 
ma sarebbe stato necessario un voto dell’Assemblea; la Camera dei Deputati avrebbe difatti 
dovuto deliberare sulla richiesta del Presidente del Consiglio entro tre giorni dalla sua 
presentazione. 
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decreti legge, che dovevano restare uno strumento assolutamente 
straordinario. 
Questa, in estrema sintesi, la proposta avanzata dalla Commissione per le 
Riforme Costituzionali per rimodernare il bicameralismo italiano, in modo 
da differenziare le Camere sia dal punto di vista della rappresentatività, che 
dal punto di vista dei ruoli e delle funzioni. 
Consegnata ad Enrico Letta il 17 settembre da parte del ministro Gaetano 
Quagliariello183, la relazione finale del progetto riformatore sarebbe dovuta 
passare nelle mani del cosiddetto «Comitato dei 40»184, avente il compito di 
elaborare i testi e redigere il rapporto finale. 
Questa seconda fase, però, non ha potuto concretarsi a causa della crisi di 
governo che ha colpito l’Esecutivo guidato da Letta, avvenuta nel febbraio 
2014: il 13 febbraio la Direzione nazionale del Partito Democratico, su 
impulso del segretario Matteo Renzi185, chiedeva infatti a Letta le sue 
dimissioni, per fare spazio ad un nuovo Governo guidato dallo stesso 
segretario di partito. Inevitabilmente, il giorno seguente, al Presidente del 
                                                 
183 Reperito in http://www.palazzochigi.it/Notizie/Palazzo%20Chigi/dettaglio.asp?d=72889. 
184 Così denominato perché composto da 20 senatori e 20 deputati. 
185 Il documento presentato dal segretario Matteo Renzi, approvato dalla Direzione nazionale del 
PD con 136 voti favorevoli, 16 contrari e 2 astenuti, conteneva il seguente testo: 
«La direzione del Partito Democratico esaminata la situazione politica e i recenti sviluppi, 
ringrazia il Presidente del Consiglio Enrico Letta per il notevole lavoro svolto alla guida del 
governo - esecutivo di servizio, nato in un momento delicato dal punto di vista politico, 
economico e sociale - e per il significativo apporto dato, in particolar modo per il 
raggiungimento degli obiettivi europei. Assume il documento Impegno Italia come contributo 
per affrontare i problemi del Paese. Rileva la necessità e l'urgenza di aprire una fase nuova, 
con un nuovo esecutivo che abbia la forza politica per affrontare i problemi del Paese con un 
orizzonte di Legislatura, da condividere con la attuale coalizione di governo e con un 
programma aperto alle istanze rappresentate dalle forze sociali ed economiche. Invita gli 
organismi dirigenti, legittimati dal Congresso appena svolto, ad assumersi tutte le 
responsabilità di fronte alla situazione che si e' determinata per consentire all'Italia di 
affrontare la crisi istituzionale, sociale ed economica, portando a compimento il cammino delle 
riforme avviato con la nuova legge elettorale e le proposte di riforma costituzionale riguardanti 
il Titolo V e la trasformazione del Senato della Repubblica e mettendo in campo un programma 
di profonde riforme economiche e sociali necessarie alla promozione di sviluppo, crescita e 
lavoro per il nostro Paese»; reperito in http://www.panorama.it/news/marco-ventura-profeta-di-
ventura/renzi-letta-diretta-direzione-pd/. 
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Consiglio Enrico Letta non rimaneva che rassegnare le proprie dimissioni al 
Capo dello Stato186 187.  
Come programmato dalla Direzione nazionale del PD, dopo pochi giorni la 
crisi di governo era risolta188, e il secondo Governo della XVII Legislatura, 
il sessantatreeismo della Repubblica italiana, era già in piedi. 
Presieduto da Matteo Renzi, anche quest’ultimo Esecutivo appare di larghe 
intese, in quanto costretto a sorreggersi grazie all’appoggio dei partiti di 
opposto orientamento politico (la compagine politica dei membri di 
Governo è difatti variegata: si possono infatti contare ministri, viceministri 
e sottosegretari provenienti non solo dal Partito Democratico, ma anche da 
Nuovo Centrodestra, Scelta Civica, Unione di Centro, Popolari per l’Italia e 
dal Partito Socialista Italiano), e anch’esso mirato a riformare ampiamente 
il sistema giuridico e costituzionale italiano, mediante una serie di proposte 
che spaziano dalla revisione del titolo V all’abolizione del CNEL, dalla 
riorganizzazione della giustizia civile e penale all’abolizione dell’art. 18 
dello Statuto dei lavoratori, dalla riforma della pubblica istruzione alla 
sostituzione dell’attuale sistema elettorale, fino ad arrivare all’immancabile 
proposta di abolizione del bicameralismo prefetto e di modifica della 
struttura e delle funzioni del Senato della Repubblica. 
Naturalmente tra tutti i progetti di riforma, quello che interessa 
approfondire in questa sede è l’ultimo menzionato. 
                                                 
186 Reperito in http://www.ilfattoquotidiano.it/2014/02/13/direzione-pd-renzi-seppellisce-letta-il-
premier-domani-mi-dimetto/879427/; 
http://www.repubblica.it/politica/2014/02/14/news/letta_al_quirinale_per_le_dimissioni_napolit
ano_avvia_subito_le_consultazioni-78534589/?ref=HREA-1.shtml. 
187 A seguito delle dimissioni rassegnate da Enrico Letta e delle successive consultazioni di 
Giorgio Napolitano, il 16 febbraio 2014 il Presidente della Repubblica convocava Renzi al 
Quirinale per il giorno successivo per conferirgli l'incarico di formare un nuovo governo, 
incarico che Renzi si riservava di accettare. Il 18 e 19 febbraio il presidente del Consiglio 
incaricato svolgeva le consultazioni con i gruppi parlamentari mentre il 21 febbraio al Quirinale 
scioglieva la riserva e presentava la lista dei ministri che andavano a comporre il suo Governo. 
188 Il 22 febbraio 2014 è stato il giorno in cui il Governo Renzi ha prestato giuramento; la fiducia è 
stata ricevuta dal Senato e dalla Camera rispettivamente nei giorni 24 e 25 febbraio; reperito in 
http://www.corriere.it/politica/14_febbraio_22/governo-renzi-giuramento-1130-lunedi-fiducia-
camera-senato-8517afbe-9b97-11e3-87f4-ff088781357a.shtml. 
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2. Il disegno di legge costituzionale Renzi-Boschi 
 
Dopo un dibattito ormai più che trentennale e dopo numerosi tentativi di 
riforma naufragati, con l’insediamento del secondo Governo della XVII 
legislatura, sembra essere finalmente giunto il punto di svolta per il nostro 
sistema bicamerale paritario e perfetto. 
Il nuovo Esecutivo è apparso infatti fin da subito determinato e fortemente 
deciso a  revisionare la parte seconda della Costituzione e a promuovere in 
tempi brevi una complessiva riforma dell'«architettura istituzionale». 
L’urgenza, che ha contraddistinto la stesura del disegno di legge 
costituzionale, e l’immediatezza con cui questo è stato sottoposto 
all’attenzione delle Camere del Parlamento, sono apparsi quindi come 
elementi assolutamente necessari per il raggiungimento degli obiettivi di 
Governo e per la realizzazione del suo programma. 
Alla base di questo importante impegno assunto dal Consiglio dei ministri, 
e in primis dal Premier Matteo Renzi, vi sono sicuramente molteplici 
ragioni. 
La cronica debolezza degli esecutivi nell'attuazione del programma di 
governo, la lentezza e la farraginosità dei procedimenti legislativi, il ricorso 
eccessivo (per numero e per eterogeneità dei contenuti) alla decretazione 
d'urgenza e l'emergere della prassi della questione di fiducia su 
maxiemendamenti, sono solo alcuni dei sintomi della patologia che affligge 
il sistema istituzionale italiano da troppi anni e per la cui rimozione sono 
necessari profondi interventi di riforma189. 
                                                 
189 Senato della Repubblica, Atti parlamentari della XVII Legislatura - N. 1429: Disegno di legge 
costituzionale presentato dal Presidente del Consiglio dei ministri (RENZI) e dal Ministro per le 
riforme costituzionali e i rapporti con il Parlamento (BOSCHI), Tipografia del Senato, 2014. 
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D’altra parte è anche da considerare che, in un contesto di severa crisi 
economica e sociale, dal quale facilmente traggono linfa pulsioni 
antisistema volte a delegittimare sia i partiti politici, sia, di riflesso, le stesse 
istituzioni rappresentative ai cui organi essi forniscono la provvista, la sola 
risposta possibile appare il rinnovamento, poiché solo le istituzioni che 
sanno dimostrare di sapersi riformare possono ritrovare la propria 
legittimazione e riannodare i fili del dialogo con i cittadini. 
Il ripensamento dell'assetto dei pubblici poteri costituisce, quindi, la 
premessa necessaria per dimostrare l'effettiva capacità del Paese di 
evolversi, per elevare la qualità della vita democratica, ricostruire il 
rapporto di fiducia dei cittadini nei confronti delle istituzioni e rafforzare la 
credibilità dell'Italia nello scenario europeo e internazionale. 
Non a caso il carattere assolutamente prioritario delle riforme, costituzionali 
ed elettorali, è stato più volte sottolineato con forza dal Presidente della 
Repubblica Napolitano, in modo particolarmente solenne nel discorso 
pronunciato innanzi alle Camere in occasione del giuramento il 22 aprile 
2013, quando ha affermato: «Non si può più, in nessun campo, sottrarsi al 
dovere della proposta, alla ricerca della soluzione praticabile, alla decisione 
netta e tempestiva per le riforme di cui hanno bisogno improrogabile per 
sopravvivere e progredire la democrazia e la società italiana»190. 
Coerentemente con quest'appello, dopo il lavoro istruttorio condotto dalla 
Commissione per le riforme costituzionali istituita dal Governo Letta, il 
nuovo Governo si è pertanto impegnato, in occasione delle dichiarazioni 
rese alle Camere dal Presidente del Consiglio dei ministri, sulle quali è stata 
accordata la fiducia, a promuovere in tempi brevi una riforma capace di 
ristrutturare l’assetto istituzionale italiano. 
                                                 
190 Reperito in http://www.quirinale.it/elementi/Continua.aspx?tipo=Discorso&key=2688. 
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Ed è proprio con la speranza di addivenire ad un immediato e concreto 
rinnovamento che il Governo Renzi191 ha sottoposto all'esame del 
Parlamento il disegno di legge costituzionale «Disposizioni per il 
superamento del bicameralismo paritario, la riduzione del numero dei 
parlamentari, la riduzione dei costi di funzionamento delle istituzioni, la 
soppressione del Cnel e la revisione del Titolo V della parte seconda della 
Costituzione», caratterizzato da una evidente pluralità di temi e ambiti di 
riforma192 e mirato a soddisfare una duplice esigenza: da una parte, 
rafforzare l'efficienza dei processi decisionali e di attuazione delle politiche 
pubbliche nelle quali si sostanzia l'indirizzo politico, al fine di favorire la 
stabilità dell'azione di governo e quella rapidità e incisività delle decisioni 
che costituiscono la premessa indispensabile per agire con successo nel 
contesto della competizione globale; dall'altra, semplificare e impostare in 
modo nuovo i rapporti tra i diversi livelli di governo, definendo un sistema 
incentrato su un nuovo modello di interlocuzione e di più intensa 
collaborazione inter-istituzionale e, in alcuni ambiti, di co-decisione tra gli 
enti che compongono la Repubblica, volto a favorire il protagonismo dei 
territori nella composizione dell'interesse generale e la compiuta 
espressione del loro ruolo nel sistema istituzionale, in modo da realizzare 
un equilibrio tra l'unità e l'indivisibilità della Repubblica, e l'esigenza di 
salvaguardare e promuovere le sfere di autonomia delle Regioni e degli enti 
locali. 
Ecco, se si va a concentrare l’attenzione proprio su quest’ultimo punto, è 
facile constatare come il Governo, all’interno della proposta di riforma, 
tenti di coinvolgere in modo pratico e tangibile le autonomie regionali e 
locali nel circuito decisionale di livello nazionale. 
                                                 
191 I firmatari del disegno di legge sono il Presidente del Consiglio Matteo Renzi e il Ministro per 
le Riforme costituzionali e i Rapporti con il Parlamento Maria Elena Boschi, mentre i relatori 
sono Roberto Calderoli, Loredana De Pretis e Anna Finocchiaro; il disegno di legge è stato 
approvato dal Consiglio dei ministri il 31 marzo 2014. 
192 Il disegno di legge si compone di 35 articoli che modificano 44 articoli della Costituzione. 
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Questo tentativo appare certamente palese nello sforzo di superare l'attuale 
bicameralismo paritario mediante la definizione di un nuovo assetto 
bicamerale differenziato, nel quale la Camera dei deputati diviene titolare in 
via esclusiva del rapporto di fiducia con il Governo, esercitando la funzione 
di indirizzo politico, la funzione legislativa e quella di controllo sull'operato 
del Governo, mentre il Senato della Repubblica diviene il  «Senato delle 
Autonomie», ovvero un’Aula parlamentare rappresentativa delle istituzioni 
territoriali ed esercitante l'essenziale funzione di raccordo tra lo Stato e le 
Regioni, le città metropolitane e i comuni193, cui si aggiungono ulteriori 
rilevanti funzioni in materia di attuazione e formazione degli atti normativi 
dell'Unione europea, di verifica dell'attuazione delle leggi dello Stato e di 
valutazione dell'impatto delle politiche pubbliche sul territorio. 
Naturalmente, il ruolo di raccordo tra lo Stato e il complesso delle 
Autonomie assegnato al Senato è anzitutto reso possibile dalla sua speciale 
e rinnovata composizione: i senatori, difatti, non sono più eletti 
direttamente dai cittadini, e la Camera alta è conseguentemente trasformata 
in un organo elettivo di secondo grado194. 
Nel dettaglio, all’interno del disegno di legge costituzionale viene stabilito 
che due senatori sono eletti (con voto limitato195) da ciascun Consiglio 
regionale tra i propri componenti, altri due (sempre con voto limitato) da un 
collegio di sindaci appositamente costituito in ogni Regione, mentre sono 
proclamati senatori di diritto i Presidenti delle giunte regionali e delle 
                                                 
193 L'articolo 24 modifica l'articolo 114 della Costituzione, disponendo l'eliminazione delle 
province dal novero degli enti di cui si compone la Repubblica. 
194 Ad avviso del Governo, l’elezione diretta potrebbe trascinare con sé il rischio che i senatori si 
facciano portatori di istanze legate più alle forze politiche che alle istituzioni di appartenenza, 
ovvero di esigenze particolari circoscritte esclusivamente al proprio territorio, e che la loro 
legittimazione diretta da parte dei cittadini possa, inoltre, indurli a voler incidere anche sulle 
scelte di indirizzo politico che coinvolgono il rapporto fiduciario, riservate in via esclusiva alla 
Camera dei deputati, in tal modo contraddicendo le linee portanti cui è ispirato il disegno di 
riforma. 
195 Per voto limitato si intende l'obbligo di esprimere un numero di persone inferiore al numero dei 
soggetti da eleggere o dei posti da ricoprire. 
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province autonome di Trento e di Bolzano, nonché i  sindaci dei comuni 
capoluogo di Regione e di provincia autonoma196. 
In questo modo è prevista, dunque, una composizione paritaria tra 
rappresentanti delle Regioni e rappresentanti dei comuni, ciò sia in 
considerazione della tradizione municipale che caratterizza la storia 
dell'Italia, sia in ragione dell'intento di configurare il nuovo Senato quale 
sede istituzionale concretamente esprimente le esigenze e gli interessi delle 
diverse autonomie territoriali. 
Ai membri rappresentanti del territorio, si aggiungono inoltre ventuno 
senatori di nomina del Presidente della Repubblica, scelti in base ai 
medesimi criteri che consentono oggi la nomina presidenziale dei cinque 
senatori a vita (tra cittadini che abbiano illustrato la Patria per altissimi 
meriti nel campo sociale, scientifico, artistico e letterario) e con un mandato 
di durata settennale197. Nonostante la formula facoltizzante, il significativo 
incremento numerico intende configurare la scelta presidenziale come un 
canale di selezione della rappresentanza distinto sia da quella elettiva diretta 
(democratica), sia dalla designazione di secondo grado su base territoriale, e 
lascia immaginare che i presidenti non rinunceranno ad avvalersi di tale 
facoltà (presentata anche dalla Relazione illustrativa come elemento 
ordinario e non solo eventuale della composizione del Senato); le modalità 
temporali e generali (in blocco o con nomine successive fino alla 
concorrenza del numero massimo) dell’esercizio del potere di nomina da 
parte di ogni Presidente (ed in particolare del primo) condizioneranno 
ovviamente quelle del successivo in carica. 
                                                 
196 Reperito in Senato della Repubblica, Atti parlamentari della XVII Legislatura - N. 1429: 
Disegno di legge costituzionale presentato dal Presidente del Consiglio dei ministri (RENZI) e 
dal Ministro per le riforme costituzionali e i rapporti con il Parlamento (BOSCHI), Tipografia 
del Senato, 2014. 
197 La durata in carica abbinata all’inversione della formula (ventuno cittadini possono essere 
nominati dal Presidente della repubblica, anziché il Presidente della Repubblica può nominare 
cinque cittadini) dovrebbe scongiurare il rischio di ogni interpretazione estensiva che, come è 
avvenuto in passato, riferisca il limite numerico al singolo presidente, anziché al numero dei 
senatori a vita di nomina presidenziale. 
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Corollario di questa nuova formazione del Senato è la trasformazione della 
Camera alta del Parlamento in un organo permanente e a rinnovo parziale, 
ove la durata del mandato dei senatori coincide con quella degli organi delle 
Istituzioni territoriali nei quali sono stati eletti, oppure per un periodo 
inferiore in caso di cessazione dalla carica elettiva regionale o locale. 
Sono, infine, conseguentemente soppressi, ai sensi dell'articolo 32 del 
disegno di legge, i seggi del Senato assegnati alla circoscrizione Estero, che 
rimangono per la sola Camera dei deputati. 
È stato, invece, mantenuto, per i membri di entrambe le Camere il divieto di 
mandato imperativo198, in considerazione della natura del Senato quale 
organo rappresentativo delle istituzioni territoriali complessivamente intese, 
piuttosto che come espressione dei singoli governi locali, come avviene 
invece in altri ordinamenti, quale ad esempio quello tedesco. 
Resta anche la prerogativa parlamentare dell’insindacabilità199, ma vengono 
invece perse, a svantaggio dei senatori, le forme di immunità penale 
disposte dall’art. 68, II e III comma della Costituzione (limitando ai soli 
componenti della Camera dei deputati le garanzie e il procedimento di 
autorizzazione ivi previsto per la sottoposizione a perquisizione, arresto o 
altra privazione della libertà personale, nonché a intercettazioni e a 
sequestro di corrispondenza) e le indennità200. 
                                                 
198 Il divieto di mandato imperativo, o principio del libero mandato, che fa sì che l'eletto riceva un 
mandato generale dai suoi elettori, in virtù del quale non ha alcun impegno giuridicamente 
vincolante nei loro confronti; questi non gli possono impartire istruzioni né lo possono revocare, 
possono solo non rieleggerlo al termine del mandato: l’eletto, dunque, non ha alcuna 
responsabilità politica nei confronti degli elettori, fin quando permane nel suo ufficio di 
rappresentanza. 
199 In base ad essa, il parlamentare, anche se cessato dalla carica, non può essere chiamato a 
rispondere giuridicamente dei voti dati e delle opinioni espresse nell’esercizio delle sue 
funzioni. 
200 L'articolo 7 del disegno di legge modifica l'articolo 69 della Costituzione, con l'effetto di 
limitare la corresponsione della indennità parlamentare ai soli membri della Camera dei 
deputati. 
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Sotto altro profilo, il nuovo Senato delle Autonomie presenta, come 
accennato, anche i caratteri di organo di garanzia, che, oltre ai penetranti 
poteri riconosciutigli nell'ambito del procedimento legislativo (di cui oltre 
si dirà più avanti), è chiamato ad assolvere ad altre, non meno rilevanti, 
funzioni vitali nel sistema democratico. 
A fianco delle citate funzioni di promozione e attuazione del diritto 
europeo, nelle sue connessioni con la legge nazionale e regionale, e delle 
attività, di verifica dell'attuazione delle leggi e di valutazione delle politiche 
pubbliche, in particolare nel loro impatto sui territori, vanno aggiunte le 
funzioni di equilibrio e di garanzia rispetto all'insieme dell'ordinamento, 
condivise in forme anche articolate con l'altra Camera. 
Tra queste funzioni rientrano, naturalmente, il potere di revisione 
costituzionale, che il Senato delle Autonomie eserciterà assieme all'altro 
ramo del Parlamento analogamente a quanto avviene in altri Senati a 
elezione indiretta (quali ad esempio quello francese e tedesco), nonché i 
poteri di nomina dei titolari di alti incarichi istituzionali, culminanti con 
l'elezione da parte del Parlamento in seduta comune del Presidente della 
Repubblica201, cui si aggiunge la messa in stato di accusa del medesimo 
Presidente, l'elezione di un terzo dei componenti il Consiglio superiore 
della magistratura e il potere di nomina di due dei cinque giudici della Corte 
costituzionale eletti dal Parlamento202. 
Al Senato delle Autonomie è, inoltre, attribuita la funzione consultiva in 
ordine allo scioglimento dei Consigli regionali e alla rimozione dei 
Presidenti delle Giunte, oggi esercitata dalla Commissione per le questioni 
                                                 
201 L'articolo 17 modifica l'articolo 83 della Costituzione, prevede, alla luce della nuova 
composizione del Senato delle Autonomie, la soppressione della partecipazione dei delegati 
regionali nel procedimento di elezione del Presidente della Repubblica. 
202 Senato della Repubblica, Atti parlamentari della XVII Legislatura - N. 1429: Disegno di legge 
costituzionale presentato dal Presidente del Consiglio dei ministri (RENZI) e dal Ministro per le 
riforme costituzionali e i rapporti con il Parlamento (BOSCHI), Tipografia del Senato, 2014. 
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regionali di cui all'articolo 126 della Costituzione, organo del quale si 
dispone la soppressione. 
Passando ora ad esaminare l’ambito del procedimento legislativo, si deve 
anzitutto notare come l’articolo 8 del disegno di legge costituzionale vada a 
sostituire l'articolo 70 della Costituzione, ridisegnando completamente le 
modalità di esercizio della funzione legislativa. 
In primo luogo, il nuovo articolo 70 stabilisce che il potere di legiferare è 
esercitato collettivamente dalle due Camere solamente per le leggi 
costituzionali e di revisione costituzionale203. Le altre leggi sono approvate 
dalla Camera dei deputati, salva la facoltà del Senato delle Autonomie di 
esaminare i relativi disegni di legge e di proporre eventuali modifiche. 
In particolare, ciascun disegno di legge, una volta approvato dalla Camera 
dei deputati, è immediatamente trasmesso al Senato delle Autonomie, il 
quale, entro dieci giorni, su richiesta di un terzo dei suoi componenti, può 
disporre di esaminarlo. Nei trenta giorni successivi, il Senato delle 
Autonomie può deliberare proposte di modificazione del testo, sulle quali la 
Camera dei deputati, entro i successivi venti giorni, si pronuncia in via 
definitiva. Qualora il Senato delle Autonomie non disponga di procedere 
all'esame o sia inutilmente decorso il termine per deliberare, ovvero quando 
la Camera dei deputati si sia pronunciata in via definitiva, la legge può 
essere promulgata. 
Questo procedimento, quando riguarda disegni di legge di particolare 
rilievo dal punto di vista del sistema delle autonomie territoriali, assume 
una valenza rafforzata, potendo la Camera dei deputati non conformarsi alle 
proposte di modificazione deliberate dal Senato solo pronunciandosi nella 
votazione finale a maggioranza assoluta dei suoi componenti. 
                                                 
203 Fermo restando il procedimento speciale di cui all'articolo 138 della Costituzione. 
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Gli ambiti di rilievo ai fini di tale procedimento rafforzato, che tengono 
conto delle modifiche proposte in tema di revisione del titolo V, sono 
indicati dal IV comma del novellato articolo 70 della Costituzione204. 
Per quanto concerne i disegni di legge relativi al bilancio, di cui all'articolo 
81, IV comma, della Costituzione, approvati dalla Camera dei deputati, si 
prevede che il loro esame da parte del Senato delle Autonomie avvenga 
senza necessità di una apposita pronuncia e che le eventuali proposte di 
modificazione siano deliberate entro quindici giorni dalla data della 
trasmissione dei disegni di legge. Inoltre, si stabilisce che le eventuali 
proposte di modificazione deliberate dal Senato delle 
Autonomie assumano valenza rafforzata solo qualora deliberate a 
maggioranza assoluta dei suoi componenti. 
L'esame in via automatica è previsto naturalmente in ragione della 
particolare rilevanza dei disegni di legge di bilancio (nell'ambito dei quali 
sono di norma contenute le principali scelte in materia di regolazione dei 
rapporti finanziari tra i livelli di governo), mentre il dimezzamento dei 
termini ordinariamente previsti è connesso alla peculiare tempistica di 
approvazione di tali disegni di legge e, segnatamente, alla scansione dei 
termini propria della sessione di bilancio. 
                                                 
204 Il procedimento rafforzato è richiesto per i disegni di legge che riguardano: il sistema di 
elezione e sostituzione dei membri elettivi del Senato delle Autonomie; l'ordinamento di Roma 
Capitale; l'ordinamento, gli organi di governo, la legislazione elettorale e le funzioni 
fondamentali dei comuni, comprese le loro forme associative, e delle città metropolitane, nonché 
l'ordinamento degli enti di area vasta; le norme generali sul governo del territorio; il sistema 
nazionale e il coordinamento della protezione civile; l'esercizio della «clausola di supremazia»; 
le modalità di partecipazione di regioni e province autonome, nelle materie di loro competenza, 
alle decisioni dirette alla formazione degli atti normativi dell'Unione europea e all'attuazione ed 
esecuzione degli accordi internazionali e degli atti dell'Unione europea e la disciplina 
dell'esercizio del potere sostitutivo dello Stato in caso di inadempienza; la disciplina statale dei 
casi e delle forme in cui le regioni possono concludere accordi con Stati e intese con enti 
territoriali interni ad altro Stato; la disciplina del coordinamento Stato-Regioni in materia di 
immigrazione, ordine pubblico e tutela dei beni culturali e paesaggistici; la disciplina 
dell'autonomia finanziaria regionale e locale; la definizione delle procedure atte a garantire che i 
poteri sostitutivi dello Stato nei confronti degli enti territoriali siano esercitati nel rispetto dei 
princìpi di sussidiarietà e di leale collaborazione; il sistema di elezione e i casi di ineleggibilità e 
incompatibilità dei membri degli organi regionali, nonché la disciplina dei relativi emolumenti; 
la ratifica dei trattati relativi all'appartenenza dell'Italia all'Unione europea. 
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La previsione dell'applicazione del procedimento rafforzato, che comporta 
una votazione a maggioranza assoluta da parte della Camera dei deputati 
qualora questa non intenda conformarsi alle proposte di modifica avanzate 
dal Senato, ai soli casi in cui tali proposte siano sostenute da un'analoga 
maggioranza dei senatori, trae invece origine dal carattere di assoluta 
centralità che assumono i disegni di legge di bilancio ai fini dell'attuazione 
dell'indirizzo politico del Governo. 
A chiusura dell'assetto delle competenze del nuovo Senato, la riforma 
costituzionale interviene poi sull'articolo 71 della Costituzione, mantenendo 
fermo il potere di iniziativa legislativa in capo a ciascun membro di 
entrambe le Camere e attribuendo al Senato delle Autonomie la facoltà di 
richiedere alla Camera dei deputati, previa deliberazione a maggioranza 
assoluta dei suoi componenti, di procedere all'esame di un determinato 
disegno di legge205; in tal caso, la Camera dei deputati è tenuta ad esaminare 
il provvedimento e a pronunciarsi entro il termine di sei mesi dalla data 
della deliberazione del Senato delle Autonomie. 
Proseguendo con la disamina del rinnovato procedimento legislativo, 
vediamo poi che il disegno di legge completa la nuova cornice istituzionale 
attraverso l'introduzione di talune disposizioni dirette a rafforzare le 
prerogative del Governo in Parlamento e a rimuovere al contempo i 
principali fattori che hanno sinora impedito una ordinata regolazione dei 
processi di produzione normativa e reso talvolta più vischiosi i rapporti tra 
Governo e Parlamento. 
                                                 
205 L’esame da parte del Senato delle Autonomie, a norma del novellato articolo 70 della 
Costituzione, può essere disposta anche in relazione ai disegni di legge di conversione dei 
decreti-legge; in tale caso, si prevede che la richiesta debba essere deliberata dal Senato delle 
Autonomie entro trenta giorni dalla presentazione dei disegni di legge alla Camera dei deputati 
(ciò all'evidente fine di consentire a quest'ultima Camera di valutare l'orizzonte temporale entro 
il quale può procedere alla conversione in legge del provvedimento d'urgenza) e che il Senato 
delle Autonomie possa deliberare proposte di modificazione entro dieci giorni dalla data di 
trasmissione del testo. 
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In tale prospettiva s'interviene, da una parte, sui tempi del procedimento di 
approvazione dei provvedimenti rilevanti per l'attuazione del programma di 
Governo, prevedendo l'introduzione dell'istituto del voto a data certa, e 
dall’altra sulla decretazione d'urgenza, in modo tale da contenere entro 
ambiti fisiologici il ricorso da parte del Governo a provvedimenti provvisori 
con forza di legge206. 
Partendo dall’istituto del voto a data certa, si nota anzitutto che entro 
l’articolo 72 della Costituzione è introdotta una novella diretta a fornire uno 
strumento di risposta all'esigenza del Governo di avere, per questioni 
particolarmente urgenti ai fini dell'attuazione del programma di governo, 
una soluzione legislativa all'esito di un procedimento parlamentare scandito 
da tempi prestabiliti. Infatti, alla mancanza di un tale strumento può essere 
ricondotta la patologica prassi del frequente ricorso alla decretazione 
d'urgenza, che è spesso degenerata nella posizione della questione di fiducia 
su maxiemendamenti nei quali è raccolto l'intero testo del provvedimento, 
con evidenti effetti di scadimento della qualità della legislazione e di 
difficoltà di interpretazione delle norme. 
Nello specifico, la riforma attribuisce al Governo la facoltà di richiedere 
alla Camera dei deputati che un disegno di legge sia iscritto con priorità 
all'ordine del giorno e che su di esso venga espresso il voto finale entro il 
termine massimo di sessanta giorni dalla richiesta, oppure entro un termine 
inferiore che tenga comunque conto della complessità della materia; 
decorso tale termine, il testo proposto o accolto dal Governo, su sua 
richiesta, è posto in votazione, senza modifiche, articolo per articolo e con 
votazione finale. In tal caso, sono dimezzati i termini previsti dal novellato 
articolo 70 della Costituzione per la eventuale deliberazione di proposte di 
                                                 
206 Senato della Repubblica, Atti parlamentari della XVII Legislatura - N. 1429: Disegno di legge 
costituzionale presentato dal Presidente del Consiglio dei ministri (RENZI) e dal Ministro per le 
riforme costituzionali e i rapporti con il Parlamento (BOSCHI), Tipografia del Senato, 2014. 
 
 149 
modificazioni da parte del Senato delle Autonomie e per la pronuncia in via 
definitiva della Camera dei deputati. 
Tale istituto trova la corrispondente compensazione proprio sotto il profilo 
di una più rigorosa disciplina della facoltà del Governo di ricorrere alla 
decretazione d'urgenza, novità introdotta anch’essa nell'articolo 77 della 
Costituzione. 
L’articolo 77 della Costituzione è infatti stato modificato sia limitando alla 
sola Camera dei deputati la competenza a conferire la delega legislativa, sia 
prevedendo che alla medesima Camera siano presentati per la conversione 
in legge i provvedimenti d'urgenza adottati dal Governo; a tale Camera (e 
solamente ad essa) spetta, inoltre, la facoltà di regolare con legge i rapporti 
giuridici sorti sulla base di decreti non convertiti. 
Il medesimo articolo stabilisce poi specifici limiti alla decretazione 
d'urgenza, dando così rilievo costituzionale a vincoli posti dall'articolo 15 
della legge n. 400 del 1988. Pertanto, si prevede che i decreti-legge non 
possano: disciplinare le materie indicate nell'articolo 72, IV comma207; 
reiterare disposizioni adottate con decreti non convertiti in legge e regolare i 
rapporti giuridici sorti sulla base dei medesimi; ripristinare l'efficacia di 
norme di legge o di atti aventi forza di legge che la Corte costituzionale ha 
dichiarato illegittimi per vizi non attinenti al procedimento. Si dispone, 
inoltre, che i decreti debbano recare misure di immediata applicazione e di 
contenuto specifico, omogeneo e corrispondente al titolo208. 
                                                 
207 Disegni di legge in materia costituzionale ed elettorale, di delegazione legislativa, di 
autorizzazione a ratificare trattati internazionali, di approvazione di bilanci e consuntivi. 
208 Quanto ai limiti all'introduzione, nel corso del procedimento parlamentare di conversione, di 
modificazioni non connesse all'oggetto o allo scopo del decreto, si è invece ritenuto di non 
procedere alla loro costituzionalizzazione, in considerazione del fatto che tali limiti sono già 
stati evidenziati dalla giurisprudenza costituzionale e che gli stessi potranno comunque essere 
disciplinati dai regolamenti parlamentari. 
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In caso di rinvio alle Camere dei disegni di legge di conversione dei decreti-
legge da parte del Presidente della Repubblica, il termine per la conversione 
in legge sia differito di trenta giorni. 
Si conclude la parte inerente il procedimento legislativo precisando che gli 
articoli 13, 14, 15 e 16 del disegno di legge modificano, rispettivamente, gli 
articoli 78, 79, 80 e 82 della Costituzione, limitando alla sola Camera dei 
deputati le competenze in materia di deliberazione dello stato di guerra, 
concessione con legge dell'amnistia e dell'indulto, autorizzazione alla 
ratifica dei trattati internazionali e disposizione di inchieste su materie di 
pubblico interesse209. 
Quanto a quest'ultima previsione, va evidenziato che il potere di inchiesta, 
che comporta l'esercizio dei penetranti poteri dell'autorità giudiziaria, è un 
potere azionabile in relazione a tutte le materie di pubblico interesse ed è 
dunque intimamente legato alla rappresentanza nazionale del popolo 
sovrano. Ancorché esso costituisca un'espressione della più generale 
funzione di garanzia costituzionale, appare preferibile che lo stesso sia 
mantenuto in capo alla sola Camera dei deputati, in ragione della sua natura 
di organo eletto in via diretta dal popolo (titolare esclusivo della funzione di 
indirizzo politico e di controllo sul potere esecutivo) e nel presupposto che, 
in ogni caso, al Senato delle Autonomie è esplicitamente riconosciuta la 
facoltà di svolgere, oltre che attività di verifica dell'attuazione delle leggi e 
di valutazione delle politiche pubbliche, anche attività conoscitive per le 
quali non è posto alcun limite. 
Ricapitolando, nonostante la potestà legislativa spetti primariamente alla 
Camera, il Senato delle Autonomie vi concorre secondo modalità stabilite 
dalla Costituzione, la quale, pur non riconoscendo alla Camera alta un 
                                                 
209 Senato della Repubblica, Atti parlamentari della XVII Legislatura - N. 1429: Disegno di legge 
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potere di veto, le attribuisce comunque la possibilità (per lo meno in alcune 
materie) di incidere significativamente sul processo decisionale, potendo 
esaminare i relativi disegni di legge e di proporre eventuali modifiche. 
Se la Camera dei deputati è riconosciuta come detentrice del potere di 
legiferare, se essa è altresì considerata quale titolare in via esclusiva del 
rapporto di fiducia con il Governo, e se solamente essa può esercitare la 
funzione di indirizzo politico e quella di controllo dell'operato del Governo, 
ciò è dovuto al semplice fatto che il ramo di Parlamento in questione è 
l’unico ad essere eletto dai cittadini, e quindi a rappresentare la Nazione. 
Naturalmente, da questa caratteristica intrinseca discendono tutta una serie 
di conseguenze, che vanno a delineare il tanto ambito e tanto ricercato 
bicameralismo differenziato e non paritario; tra queste conseguenze 
rientrano sicuramente la durata in carica quinquennale della sola Camera 
dei deputati (prorogabile solo in caso di guerra), il potere di scioglimento 
del Presidente della Repubblica limitato alla sola Camera bassa, l’esercizio 
delle funzioni del Capo dello Stato da parte del Presidente della Camera dei 
deputati qualora il primo sia impedito, l'intervento autorizzatorio limitato 
alla Camera per la sottoposizione del Presidente del Consiglio e dei Ministri 
alla giurisdizione ordinaria per i reati che hanno commesso nell'esercizio 
delle loro funzioni e, soprattutto, il mantenimento di tutte le immunità 
parlamentari previste all’interno dell’articolo 68 della Costituzione 
solamente a favore dei deputati, immunità comprendenti non solo 
l’insindacabilità dei voti dati e delle opinioni espresse nell'esercizio del 
mandato (prevista anche per i senatori), ma anche il procedimento di 
autorizzazione previsto per la sottoposizione a perquisizione, arresto o altra 
privazione della libertà personale, nonché a intercettazioni e a sequestro di 
corrispondenza. Di non minore rilevanza è infine la limitazione della 
corresponsione della indennità parlamentare ai soli membri della Camera 
dei deputati. 
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L’ultima notazione interessante da fare riguarda il novellato articolo 66 
della Costituzione, stabilente che la sola Camera «giudichi» dei titoli di 
ammissione dei propri componenti. Al Senato delle Autonomie spetta 
invece la «verifica» dei titoli di ammissione dei suoi componenti. Infatti, 
tali titoli sono riconducibili, per i membri di diritto, ai procedimenti 
elettorali in virtù dei quali gli stessi membri hanno assunto la qualità dalla 
quale consegue il mandato di senatore; per i senatori elettivi i titoli 
conseguono sia dai procedimenti elettorali diretti all'esito dei quali essi 
hanno assunto la qualità di consigliere regionale o di sindaco, sia dai 
procedimenti elettivi indiretti all'esito dei quali è stato assunto il mandato 
senatoriale. Conseguentemente, delle cause ostative alla prosecuzione del 
mandato dei senatori è data una mera comunicazione al Senato delle 
Autonomie da parte del suo Presidente. 
Termina qui l’esame del disegno di legge costituzionale approvato dal 
Consiglio dei Ministri presieduto da Renzi il 31 marzo 2014, almeno per la 
parte attinente la riforma del Senato e quindi del bicameralismo. 
La restante parte del progetto di legge, come annuncia il suo titolo, va ad 
abolire il Consiglio nazionale dell'economia e del lavoro (CNEL) e a 
riformare il Titolo V della parte seconda della Costituzione. 
Un breve accenno merita senz’altro quest’ultimo argomento: la riforma del 
titolo V è, infatti, strutturata in modo complementare con quella del 
bicameralismo, essendo entrambe dirette a integrare le Autonomie 
territoriali nelle politiche legislative, e a coinvolgere le realtà locali sia nelle 
decisioni riservate alla potestà statuale, sia e ancor più in quelle di maggiore 
interesse territoriale. 
In considerazione di ciò, il disegno di legge prevede un'ampia revisione e 
razionalizzazione delle competenze legislative dirette a rimuovere le 
incertezze, le sovrapposizioni e gli eccessi di conflittualità che si sono 
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manifestati a seguito della riforma del 2001 e che hanno avuto rilevanti 
ricadute sia sul piano dei rapporti tra i livelli di governo che compongono la 
Repubblica, troppo spesso sfociati in contenziosi di natura costituzionale, 
sia su quello della competitività del sistema Paese. 
La scelta di fondo è stata perciò quella di superare l'attuale assetto, fondato 
su una rigida ripartizione legislativa per materie, in favore di una 
regolazione delle potestà legislative ispirata a una più flessibile ripartizione 
anche per funzioni, superando il riferimento alle materie di legislazione 
concorrente e alla mera statuizione da parte dello Stato dei princìpi 
fondamentali entro i quali può dispiegarsi la potestà legislativa regionale e 
includendo nei criteri di ripartizione delle competenze legislative anche una 
prospettiva funzionale-teleologica, che riguarda sia lo Stato sia le 
Regioni210. 
Da questa prospettiva, più orientata alle funzioni e agli obiettivi dell'azione 
dei pubblici poteri, discendono le principali innovazioni che interessano il 
titolo V, quali: 
a) la riconduzione alla potestà legislativa esclusiva dello Stato di alcune 
materie e funzioni, originariamente attribuite alla legislazione 
concorrente, in relazione alle quali sono emerse permanenti esigenze di 
disciplina ispirate ai principi dell'unità giuridica ed economica della 
Repubblica e alla tutela dell'interesse nazionale, ovvero si sono 
manifestate sovrapposizioni che hanno dato luogo a incertezze 
normative in ambiti ritenuti essenziali, in particolare per lo sviluppo 
economico, o, ancora, che sono apparse strettamente connesse 
all'evoluzione dei rapporti tra lo Stato e l'Unione europea e funzionali al 
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rispetto dei vincoli di finanza pubblica derivanti anche da impegni 
internazionali; 
b) l'attribuzione alle Regioni della potestà legislativa in ogni materia e 
funzione non espressamente riservata alla legislazione esclusiva dello 
Stato, consequenziale alla soppressione delle materie concorrenti, 
accompagnata dalla specificazione, ancorché non esaustiva e tassativa, 
delle finalità proprie della legislazione regionale, che sono state 
enucleate in una prospettiva attenta alle esigenze di tutela dei diritti 
fondamentali e di incremento della competitività dei sistemi territoriali; 
c) l'introduzione, quale norma di chiusura del sistema, di una «clausola di 
supremazia», in base alla quale la legge statale, su proposta del Governo 
che se ne assume dunque la responsabilità, può intervenire su materie o 
funzioni che non sono di competenza legislativa esclusiva dello Stato, 
allorché lo richiedano esigenze di tutela dell'unità giuridica o economica 
della Repubblica o lo renda necessario la realizzazione di programmi o 
di riforme economico-sociali di interesse nazionale; 
d) la previsione della facoltà per lo Stato di delegare, con legge approvata a 
maggioranza assoluta della Camera, l'esercizio della funzione 
legislativa, in materie o funzioni di sua competenza esclusiva (salvo 
alcune eccezioni per le materie di maggiore delicatezza sul piano 
istituzionale) alle Regioni o ad alcune di esse, anche per un tempo 
limitato. 
Questi, in definitiva, i contenuti essenziali del disegno di legge 
costituzionale così come approvato dal Consiglio dei Ministri il 31 marzo, e 
successivamente presentato alla Commissione Affari Costituzionali (in sede 
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referente211) del Senato  l’8 aprile di quest’anno, ove ha assunto la 
denominazione di «Atto Senato 1429». 
 
 
3. L’A. S. 1429 all’esame del Senato della Repubblica 
 
L’esame in Commissione dell’«Atto Senato 1429» è durato all’incirca tre 
mesi, durante i quali i commissari hanno lavorato duramente al fine di 
presentare all’aula del Senato un testo ampiamente condiviso, capace di 
mettere d’accordo sia le file di maggioranza che di opposizione. 
In tal senso si sono soprattutto impegnati i relatori Anna Finocchiaro (PD) e 
Roberto Calderoli (Lega Nord) che, presentando tutta una serie di 
emendamenti in Commissione Affari costituzionali, hanno gettato le basi 
per una riforma espressiva non della volontà sola del Governo, ma piuttosto 
dell’accordo fra quest’ultimo e i partiti facenti parti della minoranza, quali 
Forza Italia e Lega Nord212. 
Ponendo l’attenzione proprio su questi emendamenti, è facile notare come 
alcuni di essi hanno mirato non tanto a ritoccare il testo del disegno di legge 
approvato dal Consiglio dei ministri, ma a modificarlo nella sostanza; in 
questo senso possono essere sicuramente menzionati l’emendamento volto 
a ridisegnare da capo la composizione del Senato, l’emendamento che 
                                                 
211 La Commissione Affari Costituzionali è la I Commissione permanente del Senato, avente il 
compito di valutare progetti di legge di revisione alla Costituzione e altre leggi costituzionali; in 
sede referente esamina il disegno di legge e ne prepara il testo per la successiva discussione 
nell'Aula. 
212 L’intesa tra il Partito Democratico e il leader di Forza Italia, Silvio Berlusconi, per il 
superamento del Senato elettivo era già stata raggiunta nel 18 gennaio 2014, data in cui è stato 
siglato il cosiddetto “Patto del Nazareno”; con la Lega è invece stato possibile il dialogo in 
quanto favorevole a un’Aula parlamentare espressiva delle autonomie locali, mentre nessun 
accordo è pervenuto con Sinistra Ecologia e Libertà e il Movimento 5 Stelle, entrambi 
fortemente contrari a un Senato non espressivo della volontà popolare poiché non eletto a 
suffragio universale e diretto. 
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consente alla Camera alta di varare commissioni d’inchiesta e 
l’emendamento reintroducente, anche per i senatori, l’immunità 
parlamentare che copre da arresto, intercettazioni e perquisizioni. 
Così, a colpi di emendamento, la Commissione permanente Affari 
costituzionali del Senato arriva di fatto da approvare un testo di riforma 
costituzionale molto diverso da quello originariamente pensato e proposto 
dal Governo presieduto da Renzi, ma avente il pregio di includere 
l’opposizione nelle scelte dirette a rivoluzionare l’assetto istituzionale e 
parlamentare italiano. 
Il testo del disegno di legge così come modificato in sede referente, arriva 
all’Assemblea del Senato l’11 luglio scorso, ove viene letteralmente 
sommerso da una valanga di emendamenti (quasi 8.000)213, presentati da 
tutte le correnti politiche del panorama italiano: M5S, Sel, Lega, frondisti di 
FI e Gal, e addirittura dalle parti dissidenti del PD. 
Nonostante l’enorme mole delle proposte di modifica presentate con 
l’intento preciso di far ostruzionismo all’Esecutivo e alla maggioranza 
parlamentare, in modo da impedire o comunque da rendere più difficoltosa 
l’approvazione del disegno di legge costituzionale, l’aula del Senato è 
riuscita ad approvare in data 8 agosto la riforma che lo interessa, grazie alla 
determinazione della squadra di Governo e quegli strumenti che hanno 
consentito di velocizzare i lavori parlamentari in modo tale da evitare la 
disamina della totalità di emendamenti avanzati214. 
                                                 
213 Precisamente gli emendamenti presentati non sono meno di 7.830, di cui circa 6.000 
provenienti da Sel; reperito in http://www.corriere.it/politica/14_luglio_16/riforme-7830-
emendamenti-463d4b46-0cd5-11e4-b4c9-656e12985e4f.shtml. 
214 Gli strumenti a cui ci si riferisce sono il cosiddetto «canguro», che ha fatto decadere ben 1.400 
emendamenti (esattamente il canguro è una tecnica che consente di votare gli emendamenti 
raggruppando non solo quelli uguali, ma anche quelli di contenuto analogo: una volta approvato 
o bocciato il primo, decadono tutti gli altri) e l’archiviazione, che ha evitato di far esaminare in 
Assemblea addirittura 7.000 emendamenti; 
reperito in http://www.ansa.it/sito/notizie/cronaca/2014/07/30/cose-il-canguro-tecnica-anti-
ostruzionismo_9975575b-84a8-4897-a13b-fd8db0dcce20.html. 
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L’approvazione in prima lettura, avvenuta su un testo che ricalca 
essenzialmente i contenuti accolti dalla Commissione Affari costituzionali, 
è stata compiuta con 183 voti favorevoli e quattro astenuti (mentre 16 
senatori del PD e 19 di FI non hanno partecipato al voto)215. 
Naturalmente questo primo sì non può che rappresentare una vittoria per il 
Governo, seppur piccola: siamo infatti solamente agli inizi di un lungo (e 
sicuramente non privo di intoppi) iter parlamentare, ove il testo di riforma, 
per essere definitivamente approvato, non solo dovrà essere licenziato dalla 
Camera dei deputati, ma dovrà subire il doppio passaggio presso le due 
Aule, necessario per concludere la procedura aggravata di revisione 
costituzionale prevista dall’articolo 138 della nostra Costituzione (senza 
peraltro considerare la non peregrina ipotesi di eventuali correttivi al testo 
adottati in sede assembleare e il necessario referendum confermativo nel 
caso in cui la riforma non venisse approvata con la maggioranza dei due 
terzi in seconda lettura216). 
A seguito dell’approvazione in prima lettura, la proposta di legge è stata 
conseguentemente trasmessa dal Senato alla Camera dei deputati in data 26 
agosto 2014, dove ha assunto la denominazione «Atto Camera 2613»; la I 
Commissione Affari Costituzionali della Camera si è poi riunita in sede 
referente per avviarne l'esame l’11 settembre217. 
A questo punto, non rimane che scendere nel merito e studiare i contenuti 
del disegno di legge costituzionale che revisiona la parte seconda della 
                                                 
215 Reperito in http://www.corriere.it/politica/14_agosto_08/riforme-ultimo-sprint-aula-nuovo-
senato-d5d7b022-1ed0-11e4-935f-58b9b86038b5.shtml. 
216 Il Ministro Boschi ha comunque assicurato che la riforma sarà in ogni caso sottoposta a 
referendum, in modo da poterne garantire la legittimazione popolare; reperito in 
http://www.huffingtonpost.it/2014/07/25/riforma-senato-boschi-m5s-
referendum_n_5620947.html. 
217 Reperito in http://riformecostituzionali.gov.it/primo-piano/341-proposta-di-riforma-della-
seconda-parte-della-costituzione-iniziano-i-lavori-in-commissione-affari-costituzionali-della-
camera.html. 
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Costituzione, così come approvato in prima lettura dal Senato della 
Repubblica. 
Anzitutto, contrariamente a quanto previsto dalla proposta di riforma 
firmata da Renzi e Boschi, il Parlamento continua ad articolarsi in Camera 
dei deputati e Senato della Repubblica (scompare quindi la denominazione 
«Senato delle Autonomie»), mentre i due organi mantengono una 
composizione diversa e funzioni in gran parte differenti, tali da garantire 
comunque il bicameralismo differenziato fortemente voluto dal presente 
Governo. 
Iniziando la disamina proprio dalla Camera alta del Parlamento, in primis 
spicca l’ampia modifica intervenuta sulla sua composizione, tanto da essere 
rinominato dalla stampa nazionale come «Senato dei cento»218: a Palazzo 
Madama siederanno infatti cento senatori in luogo degli attuali 315, di cui 
95 eletti dai Consigli regionali fra i propri componenti, e cinque nominati 
dal Presidente della Repubblica tra i «cittadini che hanno illustrato la patria 
per i loro altissimi meriti»219. 
I componenti del Senato non saranno pertanto più eletti direttamente dai 
cittadini, ma selezionati mediante una elezione di secondo grado, che vedrà 
approdare in Senato consiglieri regionali e sindaci; nello specifico, 74 
saranno i consiglieri, 21 i sindaci220. 
                                                 
218 Dal computo sono esclusi gli ex Presidenti della Repubblica. 
219 Secondo il testo uscito dalla commissione (articolo 39 disposizioni finali) i senatori di nomina 
presidenziale non avrebbero dovuto superare il numero di cinque, compresi i senatori a vita già 
nominati e quelli di diritto già presenti; con l’approvazione in prima lettura dell’8 agosto è stata 
però modificata questa previsione ed è sancito che i cinque senatori di nomina presidenziale 
terranno conto della presenza dei senatori a vita già nominati, ma dal computo saranno esclusi 
gli ex Capi dello Stato. 
220 Reperito in http://www.polisblog.it/post/214803/abolizione-senato-riforma-come-funziona-
cosa-cambia. 
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I consiglieri saranno scelti dai Consigli regionali con metodo 
proporzionale221, fra i propri componenti; le Regioni eleggeranno ivece 
ciascuna un altro senatore, scegliendolo tra i sindaci dei rispettivi territori, 
per un totale, appunto, di 21 primi cittadini che andranno ad occupare gli 
scranni della Camera alta del Parlamento. La ripartizione dei seggi tra le 
varie Regioni avverrà “in proporzione alla loro popolazione” ma, precisa il 
nuovo testo del disegno di legge, nessuna Regione potrà avere meno di due 
senatori. 
I membri del Senato rappresentativi delle istituzioni territoriali saranno 
ovviamente eletti tutti contemporaneamente, dopodiché la durata del loro 
mandato coinciderà con quella dell’organo di provenienza: il Senato diviene 
in tal modo organo non sottoposto a scioglimento, essendo previsto un 
rinnovo parziale continuo, a seconda della scadenza delle rispettive 
componenti222. 
Per quanto concerne invece le cinque personalità illustri nominate dal Capo 
dello Stato, la durata del loro mandato sarà pari a sette anni e non sarà 
ripetibile: conseguentemente, verranno meno i senatori a vita, eccezion fatta 
per gli ex Presidenti della Repubblica, che potranno mantenere il loro status 
di senatore “vita natural durante”. 
Diversamente dal progetto inizialmente contenuto nella riforma, per i 
membri del futuro Senato, così come per i deputati, viene poi assicurata 
l’immunità parlamentare prevista ai commi I, II e III dell’art. 68 della 
Costituzione; al contrario, non ci sono stati ripensamenti per quanto 
riguarda lo stipendio dei futuri senatori rappresentativi delle autonomie 
locali: questi, infatti, non percepiranno nessuna indennità, con un notevole 
                                                 
221 Il sistema sarà proporzionale per evitare che chi ha la maggioranza nella Regione si accaparri 
tutti i seggi a disposizione. 
222 Reperito in http://www.camera.it/leg17/465?area=1&tema=876. 
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risparmio per le casse delle Stato, quantificabile approssimativamente in 50 
milioni di euro ogni anno223. 
Passando alle nuove funzioni del rinnovato Senato della Repubblica, si 
inizia col precisare che  esso non voterà più la fiducia al Governo, e solo 
per alcune materie conserverà la funzione legislativa e i poteri di sindacato 
ispettivo. 
La funzione legislativa, infatti, coinvolgerà paritariamente Camera alta e 
Camera bassa solamente per alcune tipologie di materie, ovvero nei casi in 
cui la votazione verterà sulle leggi costituzionali e di revisione 
costituzionale, sulle leggi relative ai referendum popolari, all’ordinamento e 
alle funzioni fondamentali degli enti locali, al sistema elettorale del Senato 
e ai principi sul sistema di elezione dei Consigli regionali e sui casi di 
ineleggibilità ed incompatibilità del presidente e degli altri componenti 
della giunta regionale (nonché sui relativi emolumenti e durata degli 
organi), sulle ratifiche dei trattati internazionali, sull’attribuzione alle 
Regioni di ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia e, infine -
grazie all'emendamento leghista approvato a scrutinio segreto-, sulle leggi 
aventi ad oggetto il diritto di famiglia, il matrimonio e il diritto alla 
salute224. 
Tutte le altre leggi non menzionate saranno di competenza esclusiva della 
Camera dei deputati.  
Eppure il Senato conserverà un potere di intervento anche su quelle. Non 
come oggi, certo. Potrà esprimere proposte di modifica (su richiesta di 
almeno un terzo dei suoi componenti), ma in tempi strettissimi: gli 
emendamenti dovranno essere votati entro trenta giorni, dopodiché la legge 
tornerà alla Camera che si pronuncerà definitivamente entro ulteriori venti 
                                                 
223 Reperito in http://www.polisblog.it/post/214803/abolizione-senato-riforma-come-funziona-
cosa-cambia. 
224 Reperito in http://www.repubblica.it/politica/2014/08/08/news/nuovo_senato-93358441/. 
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giorni, decidendo se respingere le proposte di modifica o se accoglierle. I 
senatori saranno chiamati a esprimersi anche sulle leggi di bilancio (molte 
sono state le obiezioni bipartisan, su questo punto) ma dovranno votare le 
proposte di modifica entro quindici giorni: anche in questo caso però 
l'ultima parola spetterà alla Camera. 
Si deve inoltre ricordare che per alcune leggi la Camera, se non intende 
adeguarsi al “parere” del Senato, dovrà pronunciarsi nella votazione finale a 
maggioranza assoluta dei componenti; le leggi cui si fa cenno sono 
essenzialmente quelle aventi ad oggetto la struttura dello stesso Senato e i 
poteri delle Regioni e degli enti locali, considerata la speciale rilevanza del 
voto espresso della Camera rappresentante proprio le autonomie territoriali, 
ovvero quelle realtà direttamente interessate all’applicazione delle leggi in 
questione. L’approvazione a maggioranza assoluta da parte della Camera, 
utile a non uniformarsi alle modificazioni proposte dall’altra Aula, sarà 
necessaria anche per le leggi che riguardano la formazione e l’attuazione 
degli atti normativi dell’UE e per le leggi di bilancio e rendiconto 
consuntivo, ma solamente se il Senato delibererà a sua volta le modifiche a 
maggioranza assoluta. 
Infine, se la maggioranza assoluta dei suoi membri sarà d'accordo, il Senato 
potrà chiedere alla Camera di esaminare un determinato disegno di legge, 
che dovrà essere messo ai voti entro sei mesi225. 
Ma non finisce qui. Cambierà radicalmente anche il potere del Governo nel 
procedimento legislativo: esso sarà difatti obbligato a rispettare norme più 
rigide per l'emissione dei decreti-legge, che dovranno recare “misure di 
immediata applicazione e di contenuto specifico, omogeneo e 
corrispondente al titolo”, ma in compenso avrà il potere di chiedere che sui 
provvedimenti indicati come “essenziali per l'attuazione del programma di 
                                                 
225 Reperito in http://www.camera.it/leg17/465?area=1&tema=876. 
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governo” la Camera si pronunci entro il termine tassativo di 60 giorni: alla 
scadenza del tempo, ogni provvedimento sarà posto in votazione “senza 
modifiche, articolo per articolo e con votazione finale”226. 
La decretazione d’urgenza, d’altra parte, non potrà provvedere nelle materie 
indicate nell'articolo 72, V comma, della Costituzione (ossia in materia 
costituzionale, elettorale, di delegazione, di ratifica di trattati internazionale 
e di approvazione del bilancio), non potrà reiterare disposizioni di decreti-
legge non convertiti o regolare i rapporti giuridici sorti sulla loro base e, per 
concludere, non potrà ripristinare l'efficacia di disposizioni dichiarate 
illegittime dalla Corte costituzionale per vizi non attinenti al procedimento. 
Oltre a ciò, nel corso dell'esame di disegni di legge di conversione dei 
decreti legge non potranno essere approvate disposizioni estranee 
all'oggetto o alle finalità del decreto227. 
Proseguendo ad analizzare gli altri temi contenuti nel testo approvato 
dall’Assemblea del Senato, andiamo ora a verificare la portata dei 
precedentemente accennati poteri di sindacato ispettivo attribuiti 
all’istituzione parlamentare in menzione. 
Anzitutto, la nuova Camera alta potrà verifica dell'attuazione delle leggi 
statali, controllare e valutare delle politiche pubbliche, valutare dell'attività 
delle pubbliche amministrazioni e interrogare i ministri. 
Potrà altresì svolgere attività conoscitive e formulare osservazioni su atti o 
documenti all'esame della Camera. 
La grande novità rispetto a quanto contenuto nel disegno di legge 
governativo consiste però nella facoltà di attivare delle Commissioni di 
                                                 
226 Reperito in http://www.repubblica.it/politica/2014/08/08/news/nuovo_senato-93358441/. 
227 Reperito in http://www.camera.it/leg17/465?area=1&tema=876. 
 163 
inchiesta «su materie di pubblico interesse», anche se circoscritte solamente 
a quei temi «concernenti le autonomie territoriali»228. 
Sul fronte del ruolo consultivo, il Senato avrà poi la possibilità di 
concorrere nell'espressione dei pareri sulle nomine governative e di 
esprimere altresì un parere sul dPR con cui sono disposti lo scioglimento 
anticipato del Consiglio regionale e la rimozione del presidente della 
giunta; le altre funzioni esercitabili sull’Assemblea dei senatori sono, infine, 
quelle rapportabili alla tutela delle minoranze linguistiche, al raccordo tra 
Unione europea-Stato-enti territoriali e alla partecipazione alla fase 
ascendente e discendente rispetto agli atti normativi comunitari e alle 
politiche dell’UE, nonché nella valutazione del relativo impatto. 
Il Senato non parteciperà più invece ad accordare la fiducia al Governo, non 
potrà più autorizzare il procedimento giudiziario verso Presidente del 
Consiglio o ministri, né la deliberazione dello stato di guerra, né la 
concessione di amnistia e indulto. 
Resta d’altra parte ferma la sua partecipazione all'elezione del Presidente 
della Repubblica, il quale verrà pertanto eletto dai 630 deputati (il numero 
dei componenti della Camera rimane infatti invariato) e dai 100 nuovi 
senatori: accogliendo una richiesta di Forza Italia, preoccupata dei possibili 
squilibri nella platea dei grandi elettori, sono stati difatti esclusi dal potere 
di eleggere il Capo dello Stato i 58 delegati regionali previsti dall’attuale 
articolo 83 della Costituzione229. 
                                                 
228 Reperito in http://www.ilsole24ore.com/art/notizie/2014-07-09/nuovo-senatocommissioni-d-
inchiesta-ma-limitate-222941.shtml?uuid=ABzPHHZB&nmll=2707#navigation. 
229 Il II comma dell’art. 83 Cost. stabilisce che all’elezione del Presidente della Repubblica 
partecipino «tre delegati per ogni Regione eletti dal Consiglio  regionale in  modo  che  sia 
assicurata la rappresentanza delle minoranze», eccezion fatta per la Valle d’Aosta, che computa 
di un solo delegato. 
 164 
L'emendamento per far partecipare gli europarlamentari all'elezione, al 
contrario, non è passato230. 
Quella fin qui descritta risulta essere, in breve, la fisionomia del nuovo 
Senato, così come riformato all’interno del disegno di legge costituzionale 
approvato in prima lettura dai senatori della Repubblica231. 
Con l’approvazione avvenuta l’8 agosto 2014, si è quindi conclusa la prima 
tappa del lungo percorso avente come obiettivo quello di dare all’Italia un 
bicameralismo diverso dal passato, un bicameralismo che vede contrapposte 
due Camere, capaci di estendere la rappresentanza all’interno del 
Parlamento e di creare in’istituzione senatoriale più snella e meno costosa 
rispetto a quella attuale. 
Se poi la riforma voluta da Renzi e Boschi si dimostrasse davvero capace di 
superare positivamente il doppio turno sia alla Camera dei deputati che al 
Senato della Repubblica, si compirebbe la più vasta operazione di 
«restyling costituzionale» dell’era repubblicana, tale da delineare una 
rottura così forte col passato da poter parlare del tramonto di un’epoca o, 
addirittura, dell’epilogo di quella che in gergo giornalistico viene chiamata 
«seconda Repubblica». 
 
                                                 
230 Tra l’altro, cambieranno anche le regole per l'elezione del Presidente della Repubblica: se 
l’attuale Costituzione impone il quorum dei due terzi fino al terzo scrutinio, oltre il quale è 
sufficiente la maggioranza assoluta, la riforma chiede invece il quorum di due terzi per le prime 
quattro votazioni, i tre quinti per le successive quattro e dalla nona la maggioranza assoluta; si 
verrebbe in questo modo a realizzare un meccanismo che spinge all'accordo tra maggioranza e 
opposizione, capace di garantire maggiormente la terzietà costituzionale del Capo dello Stato; 
reperito in http://www.governo.it/GovernoInforma/Dossier/ddl_revisione_costituzionale/. 
231 Tra le novità di spicco che non afferiscono il bicameralismo, ma che vanno comunque a 
segnare una svolta per il nostro ordinamento, si rammentano l’abolizione del Cnel, l’abolizione 
delle province e la riforma del titolo V della seconda parte della Costituzione: mentre oggi 
vengono elencate tutte le materie su cui queste ultime possono legiferare, con la riforma è lo 
Stato a delimitare la sua competenza esclusiva (politica estera, immigrazione, rapporti con la 
Chiesa, difesa, moneta, sistema tributario, burocrazia, ordine pubblico, cittadinanza e stato 
civile, giustizia, diritti civili, salute, istruzione, previdenza, leggi elettorali locali, dogane, 
ambiente, beni culturali e paesaggistici, ordinamento delle professioni, energia, infrastrutture 
strategiche, porti e aeroporti); reperito in http://www.polisblog.it/post/214803/abolizione-senato-
riforma-come-funziona-cosa-cambia. 
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4. Osservazioni sul bicameralismo e critiche all’attuale riforma 
governativa 
Si è detto che il nostro bicameralismo è uno degli aspetti più equivoci e 
meno felici del prodotto costituzionale del 1948 ed ha dimostrato di essere 
storicamente datato, insufficiente e superato. Lo si è definito pressoché 
unico, discutibile, irrisolto, inconcluso, del tutto atipico rispetto ai modelli 
accolti in altre Costituzioni precedenti e coeve alla  nostra.  Ne sono state 
evidenziate le molte ombre e le poche luci; lo si è accusato di presentare 
svantaggi di gran lunga superiori ai vantaggi e, in definitiva, di non aver 
mai dato prova fino in fondo della propria buona fondatezza232. 
Insomma, il bicameralismo paritario e perfetto tipico dell’Italia sembra 
essere divenuto ormai da anni sinonimo dell’assurdo, del perverso, 
dell’inaccettabile, del mostruoso. È lui a rendere paludose le nostre 
istituzioni; lui a rallentare, se non insabbiare, ogni tentativo di 
cambiamento; lui a indebolire fino all’impotenza la governabilità; lui la 
trincea di ogni abietto conservatorismo, il monumento allo spreco, il 
simbolo della lussuria politica233. 
Tutte queste critiche, com’è facile intuire, hanno da sempre avuto come 
base di partenza la lentezza del procedimento legislativo, imputabile alla 
presenza di due Camere perfettamente uguali tra loro, colpevoli di 
raddoppiare i tempi di approvazione delle leggi. 
Inutile dire, quindi, che la proposta di riforma avanzata dal Governo in 
carica, miri, tra le altre cose, ad eliminare l’ingombrante difetto della fiacca 
produzione normativa, riconducibile, appunto, ad un bicameralismo 
indifferenziato nelle funzioni e conseguentemente strutturato su un potere 
                                                 
232 L. CASTELLI, Il Senato delle autonomie: ragioni, modelli, vicende, CEDAM (Collana Luiss 
dipartimento di scienze giuridiche), Padova, 2010, p. 75. 
233 P. PETRINI, Ma il bicameralismo non è una palude, in http://www.libertaegiustizia.it/, 25 
giugno 2014. 
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legislativo richiedente l’approvazione delle leggi nel medesimo testo da 
parte di entrambe le Camere. 
Ma davvero il ritardo nella legiferazione è determinato del bicameralismo 
paritario e perfetto? E se sì, è eliminabile solo con una sua riforma? 
La risposta a queste domande risultava sicuramente negativa per Franco 
Bezzi, il quale, già nel 1967 aveva evidenziato che i tempi necessari per far 
passare un atto normativo potevano essere dimezzati evitando la 
presentazione di due leggi consecutivamente nella stessa Camera: se invece 
fossero presentate simultaneamente in ciascuna Camera, i due rami del 
Parlamento potrebbero approvarle nello stesso tempo con cui uno solo ne 
approverebbe entrambe. Con la conseguenza che le esigenze di tempestività 
del procedimento legislativo ben si potrebbero soddisfare con modifiche 
regolamentari che consentano un più efficace coordinamento dei lavori 
parlamentari e garantiscano al Governo tempi certi di votazione finale, 
anziché con revisioni costituzionali volte a incidere sulla seconda 
Camera234. 
A una simile conclusione l’Autore perveniva, tuttavia, sulla base di risultati 
non confortati da un’indagine su quella che è stata l’attività emendatrice di 
ciascuna Assemblea rispetto al lavoro legislativo dell’altra. Fin tanto che 
una simile indagine non sarà condotta, ogni valutazione rischia di avere 
pertanto un carattere necessariamente impressionistico, non risultando 
adeguatamente suffragata dai supporti empirici necessari a corroborarla sul 
piano scientifico. Se si prescinde dai dati, infatti, si prescinde dal metodo 
privilegiato per conoscere la realtà, e ci si attesta sul diverso piano delle 
valutazioni soggettive. 
                                                 
234 L. CASTELLI, Il Senato delle autonomie: ragioni, modelli, vicende, CEDAM (Collana Luiss 
dipartimento di scienze giuridiche), Padova, 2010, p. 79. 
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D’altra parte, per mettere in dubbio la necessità di una riforma 
costituzionale che ridisegna completamente la struttura del Parlamento non 
è indispensabile dimostrare la validità sul piano concreto della proposta di 
Bezzi: è sufficiente appurare che la tesi assolutamente dominante secondo 
cui il bicameralismo perfetto rappresenta la causa principe del rallentato 
processo legislativo è un semplice  «luogo comune», che può essere 
tranquillamente smentito dai dati statistici che emergono dalla realtà 
fattuale. 
Vediamoli. 
Facendo riferimento all’esperienza più recente, notiamo che nella passata 
legislatura (2008-2013) il Parlamento italiano ha licenziato 391 leggi. Di 
queste, 301 sono state licenziate con la doppia lettura. Vale a dire che la 
Camera che ha ricevuto la legge dopo la prima lettura non ha ritenuto di 
dover modificare alcunché. 75 leggi hanno invece ricevuto una modifica e 
sono state, quindi, deliberate in terza lettura. Delle rimanenti 15 leggi, al 
netto delle 4 di natura costituzionale che esigevano un doppio passaggio, 8 
leggi sono state deliberate in quarta lettura e solo 3 sono andate oltre alla 
quarta. Se poi andassimo ad analizzare questi sporadici casi troveremmo 
nella complessità giuridica del loro impianto e nella difficile valutazione 
delle ricadute una valida giustificazione per il lungo palleggio235. 
In altre parole, se si guarda alle singole leggi che hanno richiesto di più di 
due passaggi, vediamo che si tratta, per lo più, di grandi leggi di 
programmazione e di settore, oppure di leggi che disciplinano questioni di 
particolare rilevanza soprattutto sul piano politico, rispetto alle quali 
l’opportunità di ripensamento che è offerto dalla «doppia conforme» si 
rivela quanto mai utile in ragione della complessità e della delicatezza della 
materia trattata. 
                                                 
235 P. PETRINI, Ma il bicameralismo non è una palude, in http://www.libertaegiustizia.it/, 25 
giugno 2014. 
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In sintesi possiamo pertanto affermare che nel 77,8% dei casi il 
bicameralismo ha funzionato come un semplice controllo di qualità, nel 
19,4% ha, invece, introdotto utili correzioni o integrazioni nel corpo 
legislativo e nel rimanente 2,8% è stato un opportuno strumento di 
approfondimento e riflessione236. 
Si potrebbe comunque obiettare che queste pur basse percentuali siano 
andate a discapito della velocità e della produttività. 
Orbene, ammesso e non concesso che le leggi abbiano quel potere 
taumaturgico che molti attribuiscono loro (per cui a ogni problema 
dovrebbe corrispondere una legge salvifica da deliberare a tambur battente) 
e che la qualità della democrazia possa misurarsi con criteri quantitativi o 
cronometrici, la statistica ci dice che il Parlamento italiano ha deliberato 71 
leggi nel 2011 e 102 nel 2012, quello francese rispettivamente 111 e 82, 
quello spagnolo 50 e 25, quello inglese 25 e 23, quello tedesco 153 e 128. 
La produttività del bicameralismo perfetto rimane quindi al di sopra della 
media dei principali parlamenti europei237. 
Inoltre, possono aggiungersi due ulteriori considerazioni. In primo luogo, si 
rimprovera al bicameralismo perfetto di allungare i tempi di approvazione 
delle leggi come se il problema dell’ordinamento italiano fosse quello di 
avere poche leggi; il problema, al contrario, è quello dell’eccessiva 
inflazione legislativa e di un Parlamento che legifera su qualunque 
argomento238, anziché concentrarsi su poche leggi generali e di principio. 
                                                 
236 L. CASTELLI, Il Senato delle autonomie: ragioni, modelli, vicende, CEDAM (Collana Luiss 
dipartimento di scienze giuridiche), Padova, 2010, p. 83. 
237 P. PETRINI, Ma il bicameralismo non è una palude, in http://www.libertaegiustizia.it/, 25 
giugno 2014. 
238 Solo per limitarsi ad due esempi, si cita la legge del 31 luglio 2005, n. 159, che istituzionalizza 
la Festa nazionale dei nonni, e la più risalente legge del 24 luglio 1985, n. 401, rivolta a regolare 
il pignoramento dei prosciutti. 
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In secondo luogo, le modifiche apportate ai regolamenti parlamentari negli 
anni ’80 e ’90, nonché quelle intervenute in via di prassi, hanno introdotto 
nel diritto parlamentare una serie di strumenti che consentono al Governo di 
svolgere un ruolo di guida nel procedimento legislativo e gli assicurano un 
più sollecita approvazione dei suoi disegno di legge239. 
Insomma, il bicameralismo perfetto non è una palude240. Lo confermano i 
fatti. 
D’altro canto, l’elemento temporale costituisce, nel suo ordinario 
trascorrere, una componente essenziale degli istituti parlamentari, che 
“devono essere congegnati in modo da non arrestare ma graduare 
l’evoluzione e il progresso, in modo tale da rendere possibile il 
superamento ma non il capovolgimento di uno stadio, di un monumento 
antecedente”241. 
Pellegrino Rossi utilizzava, a questo proposito, l’immagine di una Camera 
che ha la missione di trasmettere l’impulso, mentre l’altra ha la funzione di 
regolare questo stesso impulso, in modo che mediante la combinazione di 
questa doppia forza la società proceda senza correre, ovvero progredisca in 
modo costante e ponderato. 
Chi si fa promotore delle istanze di efficienza, tendenti a privilegiare tempi 
sempre più rapidi e brevi per l’adozione dei provvedimenti legislativi, 
dovrebbe pertanto rivedere le proprie posizioni, cercando di ricordarsi che 
l’eccessiva velocità e speditezza nell’iter legislativo possono andare a 
detrimento di valori non meno rilevanti di quelli perseguiti, come quelli 
                                                 
239 Esempio significativo è la cronistoria del cosiddetto lodo Alfano inteso a bloccare i processi di 
Berlusconi: la legge che aveva iniziato il suo iter parlamentare l’8 luglio 2008, il 23 luglio era 
già stata pubblicata sulla Gazzetta Ufficiale; 15 giorni in tutto sono stati quindi più che 
sufficienti per approvare il testo normativo e a far iniziare il decorso della vacatio legis. 
240 P. PETRINI, Ma il bicameralismo non è una palude, in http://www.libertaegiustizia.it/, 25 
giugno 2014. 
241 L. CASTELLI, Il Senato delle autonomie: ragioni, modelli, vicende, CEDAM (Collana Luiss 
dipartimento di scienze giuridiche), Padova, 2010, p. 87. 
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riconducibili alla riflessione e alla ponderatezza delle decisioni, 
all’innalzamento del livello qualitativo del dibattito politico e, più in 
generale nella garanzia di produrre una normativa frutto di consapevolezza, 
meditazione e condivisione. 
Senza contare poi che alcuni autorevoli autori (tra cui Santi Romano) hanno 
collegato la lentezza dei lavori parlamentari e le altre disfunzioni non tanto 
al bicameralismo, quanto alle particolari condizioni di contesto politico e 
sociale nelle quali l’istituto parlamentare italiano è stato calato. 
L’instabilità dei Governi242 può difatti essere annoverata senza difficoltà tra 
quei problemi costituzionali irrisolti del nostro Paese, capaci di incidere 
fortemente sulla produttività e sull’efficacia dei due rami del Parlamento, 
entrambi ostaggio di un’assente volontà politica della maggioranza. 
Per concludere, sarebbe quindi opportuno scartare la critica al 
bicameralismo che si appunta sul rallentamento del processo legislativo. È 
ovvio che il doppio passaggio parlamentare, con il «rischio» concreto della 
navette, può in astratto allungare i tempi della legislazione, ma questa 
possibilità può essere davvero considerata come un problema? Se il 
parlamentarismo è una tecnica utile al confronto tra prospettive politiche 
diverse che tende, fin dove è possibile, all’identificazione di un punto di 
caduta compromissorio, e può altresì fungere alla maggioranza come metro 
                                                 
242 Prima della svolta maggioritaria del referendum del 18 aprile 1993 e delle leggi nn. 276 e 277 
dello stesso anno (relative - rispettivamente - al Senato e alla Camera), gli Esecutivi duravano 
poco soprattutto a causa di un eccesso di conflittualità tra le forze politiche di maggioranza. È 
stata la contesa per la leadership del Governo, in particolare, che ha determinato il succedersi 
delle crisi. Questa contesa, per un lungo tratto, è stata tutta interna al partito di maggioranza 
relativa (tanto che la competizione per la carica di Presidente del Consiglio ne occultava spesso 
un’altra per la carica di segretario di quel partito), poi, verso la fine di quel periodo, si è 
sviluppata tra il partito di maggioranza relativa e i suoi alleati laici, che talora (è il caso del 
Partito socialista) aspiravano anche al rovesciamento della stessa formula politica che aveva 
retto il Paese per molti decenni. Dopo la svolta del 1993, l’instabilità non si deve più imputare 
alla competizione per la carica di Presidente del Consiglio, bensì alla disomogeneità delle 
coalizioni di governo e alle esigenze identitarie dei loro componenti, fenomeni a fronte dei quali 
nemmeno un amplissimo consenso elettorale (tradottosi in una maggioranza parlamentare 
apparentemente solidissima) ha saputo impedire cadute rovinose (paradigmatica, quella 
dell’ultimo Governo Berlusconi). 
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per comprendere i limiti del consenso alle proprie scelte normative e -
quindi- i rischi della loro successiva inattuazione o ineffettività, i tempi 
utilizzati risultano essere più una risorsa che un problema243. 
L’informazione e la riflessione sono essenziali per qualunque discussione 
democratica, e il tempo è una dimensione costitutiva tanto dell’una quanto 
dell’altra. La maggior lentezza, insomma, non può essere valutata solo in 
termini di costi, ma anche in termini di rapporto costi-benefici. 
In considerazione di quanto detto, emergono pertanto seri dubbi sulla reale 
utilità di una riforma sul bicameralismo che ridimensiona l’esercizio del 
potere legislativo e lo attribuisce in via primaria alla sola Camera dei 
deputati: si verificherà davvero un reale risparmio sui tempi e un 
incremento della produttività normativa? E se sì, questa riduzione andrà o 
no a sacrificare la ponderatezza e la necessaria riflessione richieste per la 
formazione di una legislazione logica, coerente e razionale? 
Una risposta inequivocabile a queste domande, non c’è. 
Quel che invece è certo, è che con il disegno di legge costituzionale al 
vaglio delle Camere verrà diversificata per la prima volta nella storia 
d’Italia la base di rappresentanza all’interno dell’istituzione parlamentare: 
mentre la Camera andrà a rappresentare la Nazione, come ormai sappiamo, 
il Senato andrà a rappresentare le autonomie territoriali del nostro Paese (si 
comporrà difatti non soltanto di consiglieri regionali, ma anche di sindaci, 
ragion per cui nel Parlamento avranno voce non soltanto le realtà regionali, 
ma anche quelle municipali). 
Questa innovazione è senz’altro apprezzata da chi sostiene la promozione 
delle autonomie locali, e considera perciò la nuova configurazione della 
Camera alta come una strada obbligata, affinché possa compiersi l’effettiva 
                                                 
243 M. LUCIANI, La riforma del bicameralismo, oggi, II seminario A.I.C. – “I costituzionalisti e le 
riforme”, Università di Milano, 28 aprile 2014, p. 3. 
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attuazione della Costituzione, così come novellata nel suo titolo V dalla 
riforma costituzionale n. 3 del 2001. 
L’articolo 5 della Costituzione, già nel 1948 recitava «La Repubblica, una e 
indivisibile, riconosce e promuove le autonomie locali…»; dopo il 2001 la 
formulazione attuale dell’articolo 114 della nostra Costituzione stabilisce 
inoltre che «La Repubblica è costituita dai Comuni, dalle Province, dalle 
Città metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato». 
A ben vedere, quindi, sempre secondo i fautori della rappresentanza degli 
enti locali (tra questi può essere sicuramente annoverato Luca Castelli), la 
revisione della seconda Camera non può dirsi del tutto «libera nel fine» ma 
vincolata  dai dettami costituzionali, chiaramente volti a configurare la sede 
istituzionale in questione come il luogo privilegiato per dare voce alle realtà 
“periferiche” del nostro ordinamento. 
Conseguentemente, ove la composizione del Senato non andasse a 
rispecchiare per intero la pluralità degli enti territoriali elencati nell’articolo 
114, configurandosi una più riduttiva «Camera delle Regioni», anziché un 
onnicomprensivo «Senato delle autonomie», il divario tra autonomie 
regionali e autonomie locali sarebbe talmente accentuato da rivelarsi 
manifestamente irragionevole, e se ne dovrebbe inferire un vizio della 
stessa legge di revisione per lesione del contenuto essenziale del principio 
supremo sancito dall’articolo 5 della Costituzione. 
Di questo parere non sono, d’altro canto, quei costituzionalisti che, pur 
essendo concordi ad una rappresentanza diversificata all’interno del 
Parlamento, la preferirebbero limitata solamente alle Regioni: la 
commistione delle due diverse categorie di senatori indirettamente eletti 
(sindaci e consiglieri regionali) sarebbe difatti un fattore di irrazionale 
disomogeneità del collegio, e andrebbe a costituire un inedito tra le 
esperienze note delle seconde Camere in tutti i sistemi qualificabili come 
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federali o comunque connotati dalla proiezione nei Parlamenti delle 
diversità territoriali244. 
In altre parole, il disegno di legge così come strutturato non risulterebbe 
condivisibile: sarebbe preferibile affidare unicamente alle Regioni la 
rappresentanza territoriale, costituendo soltanto esse il filtro forte degli 
interessi locali, ed aventi il compito privilegiato di decidere al proprio 
interno come interagire con i comuni e di tener conto delle necessità 
territoriali245. 
La decisione di mandare in Senato consiglieri regionali e sindaci 
declasserebbe poi gli enti regionali al livello di quelli comunali, con la 
pericolosa possibilità che all’interno del Parlamento si generino delle 
dinamiche concorrenti e non sinergiche tra i diversi esponenti delle 
istituzioni elencate dall’articolo 114. 
Ma la ragione principale che impedirebbe alle autonomie di entrare a far 
parte del Parlamento è la considerazione secondo la quale ai comuni non si 
addice l’esercizio di una funzione sovrana come quella legislativa, la quale 
spetta, per Costituzione, allo Stato e, tra gli enti autonomi, alle sole Regioni 
(articolo 117 , comma I). 
Chi appoggia il «Senato delle autonomie» ha tentato, da parte sua, di 
controbattere alla presente osservazione facendo notare che nel Titolo V 
riformato dalla legge costituzionale 3/2001, la definizione delle funzioni 
amministrative degli enti locali non spetta più in via generale allo Stato, 
com’era previsto nei vecchi articoli 118, I comma, e 128, ma al legislatore 
statale è ora riservata la sola determinazione delle “funzioni fondamentali” 
di comuni, provincie e città metropolitane, ai sensi dell’articolo 117, II 
                                                 
244 S. STAIANO, Alcuni ragionevoli motivi per prendere sul serio la proposta di riforma del 
bicameralismo, federalismi.it, 2014, p. 7. 
245 G. DE VERGOTTINI , Audizione presso la Commissione Affari Costituzionali del Senato della 
Repubblica sul progetto di riforma costituzionale del Governo, forumcostituzionale.it, 2014, p. 
2. 
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comma, lettera p). Per il resto, l’articolo 118, I comma, attribuisce in via di 
principio ai comuni le funzioni amministrative in tutte le materie, stabilendo 
contestualmente che, per ragioni di esercizio unitario, possano essere 
conferite ai livelli di governo superiori sulla base dei principi di 
sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza. 
Dagli articoli menzionati si ricavano pertanto i contorni di un sistema 
amministrativo che la Corte costituzionale ha descritto (nella sentenza n. 24 
del 2004) nei seguenti termini: “da un lato, una preferenza generalizzata 
per gli enti più vicini ai cittadini; dall’altro, un criterio flessibile, guidato 
da principi generali, per la concreta collocazione delle funzioni ai vari 
livelli di governo”. 
Di riflesso, se è innegabile che gli enti locali non hanno la titolarità, né 
l’esercizio della funzione legislativa, è altresì vero che essi (per espresso 
dettato costituzionale) sono titolari in linea generale delle funzioni 
amministrative, che sono a loro volta condizionate o incise a vario titolo 
dalle politiche statali e regionali; in particolare, è proprio la legge statale (o 
regionale) che attribuisce queste funzioni agli enti locali e che delimita, di 
conseguenza, anche l’ampiezza della riserva di regolamento comunale e 
provinciale (articolo 117, VI comma). 
La partecipazione degli enti locali alla formazione della legge, dunque, 
lungi dall’essere fonte di disarmonie sul piano costituzionale, 
corrisponderebbe ad oggettive esigenze di funzionamento del sistema 
regionale e troverebbe il suo fondamento nella riserva di competenza 
amministrativa generale e nella connessa titolarità della potestà 
regolamentare, di modo che gli enti locali possano effettivamente esercitare, 
secondo Costituzione, tutte le funzioni amministrative che non richiedano 
un esercizio unitario a livello superiore (articolo 118, I comma) e possano 
altresì regolarle (articolo 117, VI comma). 
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D’altronde, che tra la funzione legislativa e la funzione amministrativa ci 
siano reciproche interferenze246, come due facce della stessa medaglia, lo ha 
fatto palese la stessa Corte costituzionale a partire dalla sentenza n. 303 del 
2003: “Occorre considerare che il problema della competenza legislativa 
dello Stato non può essere risolto esclusivamente alla luce dell’art. 117 
della Costituzione; è infatti indispensabile una ricostruzione che tenga 
conto dell’esercizio del potere legislativo di allocazione delle funzioni 
amministrative secondo i principi di sussidiarietà, differenziazione e 
adeguatezza”. 
Oltretutto la legge statale è chiamata altresì in causa per portare a 
compimento il disegno costituzionale in molti ambiti che influiscono 
direttamente sull’ordinamento dei poteri locali: basti pensare, tra gli altri, 
all’articolo 117, II comma, lettera p), in materia di sistema elettorale, organi 
di governo, e funzioni fondamentali degli enti locali; alla lettera m), in 
materia di livelli essenziali delle prestazioni; all’articolo 117, III comma, in 
materia di coordinamento della finanza pubblica; all’articolo 120, II 
comma, in materia di esercizio dei poteri sostitutivi. 
A fronte di queste valutazioni, appare pertanto chiaro che la partecipazione 
di tutte le autonomie territoriali alle fondamentali decisioni che le 
riguardano, attraverso la loro integrazione nel procedimento legislativo non 
possa dirsi inopportuna, ma anzi, connaturata al tipo di democrazia 
pluralista accolto dalla Costituzione repubblicana. 
Così almeno per chi reclama la rappresentanza autonomistica all’interno 
della Camera alta del Parlamento. 
Interessante è poi constatare come la questione della rappresentatività non 
costituisca un campo di scontro solamente tra chi vuole un Senato che 
                                                 
246 L. CASTELLI, Il Senato delle autonomie: ragioni, modelli, vicende, CEDAM (Collana Luiss 
dipartimento di scienze giuridiche), Padova, 2010, p. 284. 
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annoveri al proprio interno tutte le autonomie locali e tra chi spinge per una 
sua composizione omogenea e formata unicamente su base regionale, ma 
anche tra chi, più in generale, si dichiara favorevole a una rappresentanza 
parlamentare diversificata e tra chi, invece, ritiene che le istituzioni del 
Parlamento debbano essere espressione solo e soltanto della volontà del 
popolo sovrano, e quindi dei cittadini. 
Quest’ultima corrente di pensiero, per sostenere il suo punto di vista, opera 
essenzialmente su due fronti: da una parte, affermando che i criteri di 
elezione di secondo livello andrebbero a decurtare fortemente il tasso di 
democraticità degli organi istituzionali; dall’altra, andando a criticare 
pesantemente il testo di riforma di cui si tratta, reo di voler sostituire 
l’attuale Senato eletto democraticamente con un Senato non elettivo. 
Un primo argomento di critica è volto a demolire quel ragionamento che i 
sostenitori della riforma usano per giustificare l’opportunità di una 
rappresentanza diversificata, ovvero  quello secondo cui per porre fine al 
bicameralismo paritario e perfetto dell’Italia sarebbe consigliabile seguire 
modelli riusciti altrove, come per esempio quello tedesco. Ma questo 
ragionamento sarebbe sbagliato e capzioso. La Germania è una federazione 
compiuta e pertanto può permettersi una Camera direttamente eletta dai 
cittadini tedeschi e una Camera dei Länder (Bundesrat), composta di 
membri non eletti a suffragio universale diretto, ma dagli esponenti dei 
governi dei vari Länder. La Camera di nominati è poi per davvero 
espressione degli interessi dei Länder: i suoi membri sono vincolati al 
mandato ricevuto dai loro governi locali per fare gli interessi di cui sono i 
rappresentanti (dei loro territori, appunto), in violazione del generale 
principio del divieto di mandato imperativo. L’Italia, per lo meno a quanto 
sta scritto nel disegno di legge costituzionale, annacquerebbe però il 
modello tedesco, non imponendo il mandato imperativo ai rappresentanti 
dei territori, con la conseguenza che i membri del Senato nominato 
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finirebbero per avere un potere troppo grande, poco o nulla rispondente 
all’interesse dei territori, e quindi fuori controllo247. 
Insomma, se si volesse davvero fare un Senato delle Regioni e dei territori 
occorrerebbe, come minimo, avere un federalismo compiuto e del tutto 
assimilabile a quello presente in Germania ed eliminare il divieto di 
mandato imperativo. Ma la storia italiana è totalmente diversa da quella 
tedesca e non si può minimamente comparare ad essa. 
Oltretutto, il d.d.l. governativo, che afferma di voler valorizzare, grazie alla 
riforma del bicameralismo, le autonomie, in realtà, con la riforma del Titolo 
V le penalizza, dando luogo a una paradossale incoerenza di fondo 
all’intero progetto di riforma costituzionale: l’innovazione riguardante la 
parte della Costituzione dedicata alle Regioni, provincie e comuni appare 
difatti ispirata da un moto indubbiamente centripeto e non alla dinamica del 
decentramento248. 
Questo non solo e non tanto perché la riforma attrae molte materie oggi 
concorrenti nel dominio delle esclusive statali, ma perché, più radicalmente, 
le materie concorrenti le sopprime del tutto249: è vero che in alcune delle 
materie ora divenute esclusive il d.d.l. governativo riserva allo Stato solo le 
“norme generali”, ma non è detto che in questo modo le competenze 
concorrenti, cacciate dalla porta, rientrino dalla finestra almeno nei limitati 
ambiti ora previsti. 
Anzitutto, la giurisprudenza costituzionale ha (sia pur faticosamente) 
distinto fra norme generali e principi fondamentali, affermando che le prime 
sono “quelle sorrette, in relazione al loro contenuto, da esigenze unitarie e, 
quindi, applicabili indistintamente al di là dell’ambito propriamente 
                                                 
247 Reperito in http://www.governo.it/GovernoInforma/Dossier/ddl_revisione_costituzionale/. 
248 B. PEZZINI, La riforma del bicameralismo, II seminario A.I.C. – “I costituzionalisti e le 
riforme”, Università di Milano, 28 aprile 2014, p. 4. 
249 M. LUCIANI, La riforma del bicameralismo, oggi, II seminario A.I.C. – “I costituzionalisti e le 
riforme”, Università di Milano, 28 aprile 2014, p. 10. 
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regionale”, sicché si differenziano dai secondi, che -invece- “non 
esauriscono in se stessi la loro operatività, ma informano, diversamente 
dalle prime, altre norme, più o meno numerose”250, essendo bisognosi di 
attuazione da parte della normativa regionale. 
Inoltre, come si evince dalla Relazione di accompagnamento, lo stesso 
Governo (evidentemente sulla scia della Corte) intende per “norme 
generali” quelle che “non necessitano di un’ulteriore normazione a livello 
regionale” e cioè un quid che è l’esatto opposto degli attuali “principi 
fondamentali” delle materie concorrenti (che reclamano per definizione uno 
svolgimento da parte della legislazione regionale). Un quid, insomma, che -
almeno in difetto di altre indicazioni costituzionali- esclude, non esige, la 
costruzione di un agire cooperativo fra Stato e Regioni. 
In considerazione di tutti questi elementi, per i difensori del Senato elettivo 
sarebbe pertanto insensato adottare un modello bicamerale simile a quello 
tedesco, privo di qualsiasi giustificazione storica e certamente fonte di 
disarmonie per  l’ordinamento italiano. 
Gli altri argomenti di critica che vengono mossi alla Camera alta del 
Parlamento rappresentativa dei comuni e delle Regioni,  afferiscono poi il 
cumulo dei mandati e l’immunità parlamentare. 
Per quanto riguarda il cumulo dei mandati regionale (nel caso dei 
consiglieri regionali; municipale, nel caso dei sindaci) e senatoriale, questo 
è fortemente respinto e considerato addirittura inammissibile da tutti i critici 
del Senato indiretto (e non solamente da essi) a causa dell’impossibilità di 
gestire in modo accettabile un doppio mandato251: per i senatori espressione 
delle istituzioni locali la funzione senatoriale non è né esclusiva, né 
                                                 
250 Sentenza n. 279 del 2005. 
251 G. DE VERGOTTINI , Audizione presso la Commissione Affari Costituzionali del Senato 
della Repubblica sul progetto di riforma costituzionale del Governo, forumcostituzionale.it, 
2014, p. 3. 
 
 179 
principale, con la prevedibile conseguenza che l’intreccio delle funzioni 
andrà sicuramente a incidere significativamente sull’esercizio, che rischierà 
di risultare sbilanciato sull’uno o sull’atro versante dell’attività. 
In effetti, solo un Senato privo di nerbo che si riunisse saltuariamente 
potrebbe tollerare tale situazione di concorso fra due impegni legati a 
mandato politico. 
Non a caso, in Austria il cumulo fra mandato al Bundesrat e mandato al 
consiglio del Land è vietato. Anche in Russia dal 2000 in avanti i 
consiglieri federali non debbono rivestire cariche locali. In Francia la legge 
organica n. 125 del 14 febbraio 2014 ha introdotto il divieto di cumulo tra il 
mandato di deputato o senatore e tutte le cariche esecutive nel governo 
regionale e locale252 andando in direzione opposta a quanto il disegno di 
legge governativo prevede oggi per il Senato. 
Per completare la critica al nuovo Senato previsto nel progetto di riforma 
costituzionale, rimane da affrontare solamente quella previsione 
riformatrice che prevede l’istituto dell’immunità parlamentare anche per 
quei funzionari ed eletti locali entrati a far parte del Parlamento a seguito 
delle elezioni di secondo grado: che alcuni amministratori locali siano più al 
riparo di altri dalle indagini della magistratura appare costituire un 
privilegio (più che una garanzia) del tutto ingiustificato e inaccettabile, 
specie in un Paese come il nostro segnato da corruzione e da gravi e 
molteplici scandali a livello locale; assicurare anche ai componenti di una 
seconda Camera non rappresentativa dei cittadini (ma rappresentativa dei 
territori) l’applicabilità in toto dell’articolo 68 della Costituzione rischia 
                                                 
252 La commissione nominata dal presidente Hollande nel luglio 2012 presieduta dall’ex primo 
ministro Jospin al fine di dare “nuovo slancio alla democrazia” ha individuato nel cumulo delle 
cariche una causa di malessere politico e istituzionale da superarsi perché il parlamentare possa 
impegnarsi pienamente, e senza condizionamenti, nel legiferare, nel controllare il governo, nel 
valutare le politiche pubbliche, rappresentando con efficacia la nazione tutta intera. 
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insomma di produrre solamente nuove sacche di corruzione e di privilegio 
oltre a quelle già esistenti. 
Per questo, e per i precedenti motivi, viene riconfermata, da parte di tutti 
quei giuristi e studiosi di diritto costituzionale contrari a un Parlamento 
“contaminato” da una rappresentanza differenziata su base autonomistica, la 
convenienza di un Senato eletto democraticamente, il solo avente  il dovere 
di rispondere agli elettori e maggiormente capace di responsabilizzare i 
politici nel loro lavoro di parlamentare. 
D’altra parte, la voce agli enti territoriale e la loro rappresentanza entro le 
sedi istituzionali può essere comunque ampiamente assicurata e garantita 
con metodi alternativi rispetto alla riforma della seconda Camera. 
Affinché le autonomie territoriali possano dirsi effettivamente partecipi del 
processo decisionale che si svolge a livello di Stato centrale, in modo da 
essere chiamate a co-decidere su determinate questioni di particolare rilievo 
e interesse per le realtà locali, potrebbe essere utile guardare al modello 
delle “Conferenze intergovernative” (già adottato in Spagna, Austria, 
Canada e Australia, ovvero in quei Paesi nei quali sono andate 
affermandosi, in concorrenza con i rispettivi Senati territoriali, tutti in crisi 
di funzionalità), in modo tale da poter creare delle strutture alternative di 
rappresentanza253. 
In questo senso, sarebbe pertanto opportuno, prima di intraprendere nuovi 
sviluppi, dare pieno riconoscimento e migliorare la funzionalità delle 
Conferenze Stato-Regioni, Stato e autonomie e Unificata, ovvero le sedi 
italiane ove il Governo acquisisce l’avviso delle Regioni e degli enti locali 
sui più importanti atti amministrativi e normativi di interesse regionale, 
                                                 
253 R. PEDRIZZI, Il Senato delle regioni non è una strada obbligata, resoconto stenografico della 
seduta n. 311 del 21/01/2011, in senato.it. 
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perseguendo l’obiettivo di realizzare la leale collaborazione tra 
amministrazioni centrale e regionali. 
Per concludere, se si volesse seguire l’impostazione suggerita da chi non 
vuole rinunciare al «Senato democratico» le alternative, a ben vedere, non 
possono essere che due: o la riconferma di un bicameralismo paritario e 
perfetto e quindi indifferenziato (la medesima legittimazione per entrambe 
le Camere non può che reclamare le medesime funzioni), oppure la 
soppressione della Camera alta con la conseguente trasformazione 
dell’attuale bicameralismo in monocameralismo. 
Orbene, per quanto concerne la soluzione monocamerale, si deve dire che in 
realtà sono ben pochi i pretesi meriti che gli attribuiscono254; tra questi 
viene spesso menzionato la capacità di semplificare il processo decisionale, 
dando così per scontato quel che si è già visto non essere, e cioè che 
rapidità e semplicità decisionale siano “beni” istituzionali in sé, laddove, 
come accennato, debbono essere ponderati con le esigenze di informazione 
e di riflessione che sono implicate da qualunque dibattito, pubblico o 
parlamentare che sia. 
E difatti il monocameralismo non è, in realtà, in strutturale armonia con le 
esigenze appena dette: non basta a soddisfarle, la previsione, per singole 
questioni, di maggioranze qualificate, di doppie letture, di riserve 
d’assemblea. Nella concreta dinamica di un corpo collettivo, tutti questi 
istituti si risolvono semplicemente in un formale aggravio procedurale, 
perché la logica decisionale di quel corpo resta eguale a se stessa, e solo la 
diversità delle persone, ma più ancora quella delle fonti di legittimazione, 
rende utile la duplicazione delle manifestazioni di volontà. Inoltre, 
estendere questi istituti ad un ambiente monocamerale concepito come 
                                                 
254 M. LUCIANI, La riforma del bicameralismo, oggi, II seminario A.I.C. – “I costituzionalisti e le 
riforme”, Università di Milano, 28 aprile 2014, p. 6. 
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strumento di semplificazione decisionale è contraddittorio, proprio perché 
pretende di soddisfare esigenze reali con un aggravio procedurale tanto 
formalmente rigoroso, quanto sostanzialmente irrilevante. 
Insomma, come si può facilmente capire, dai giorni della Costituente a oggi 
è cambiato bene poco: ora come ad allora le opinioni sul bicameralismo 
sono le più diverse, le più differenti e le più contraddittorie tra loro, tali da 
rende incapaci i costituzionalisti e gli esperiti di ingegneria costituzionale a 
trovare un punto d’incontro, una piattaforma di aspirazioni e ambizioni 
comuni idonea a rendere possibile la scrittura di un progetto di riforma 
ampiamente condiviso, almeno nei suoi punti essenziali. 
Se poi a formulare il disegno di legge costituzionale volto a cambiare il 
bicameralismo è un Governo poco stabile e sorretto da una maggioranza 
messa insieme per necessità e non per convinzione politica, com’è appunto 
l’attuale Governo Renzi, è difficile credere che vi sarà la coesione 
necessaria per portare a termine una riforma di così ampia portata; è 
sicuramente più facile pensare che vi sarà il solito lavoro lasciato a metà 
tipico della politica all’italiana. 
Oltre alle critiche formulate ai contenuti della riforma c’è poi da 
considerare un ulteriore elemento che potrebbe scuciture ulteriori dubbi 
sulla convenienza di una riforma costituzionale in un momento tanto 
delicato quale quello che sta attraversando l’Italia, segnata dalla crisi della 
politica e dalla sfiducia verso le istituzioni. 
Questo elemento è rappresentato dalla sentenza emanata dalla Corte 
costituzionale il 4 dicembre 2013, per mezzo della quale è stata dichiarata 
incostituzionale l’attuale legge elettorale (legge n. 270 del 2005), poiché 
previdente un distorsivo premio di maggioranza senza soglie (il 
“Porcellum” non impone difatti il raggiungimento di una soglia minima di 
voti alla lista che ottiene il maggior consenso) e liste bloccate limitative 
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della libertà degli elettori nell'elezione dei propri rappresentanti in 
Parlamento255. 
Sebbene nelle sue motivazioni (depositate nel gennaio 2014) la Consulta ha 
precisato che l’incostituzionalità della legge non è retroattiva e pertanto non 
esiste un problema di legittimità del Parlamento eletto (com’è invece 
preteso dai partiti d’opposizione, quali il Movimento 5 Stelle), il quale potrà 
pertanto continuare ad esercitare le sue funzioni e a deliberare atti 
normativi, pare quanto mai opportuno chiedersi se anche la funzione di 
revisione costituzionale debba considerarsi come non rinviabile. 
Senza giungere a drastiche conclusioni, addirittura capaci di decretare una 
carenza di legittimazione dell’attuale Parlamento nei confronti delle leggi di 
revisione costituzionale, considerazioni di ordine sistematico 
sembrerebbero comunque suggerire un’estrema cautela nella materia, che 
potrebbe anche significare limitarsi a riforme sostenute da un consenso 
davvero ampiamente condiviso256. 
Un consenso che, oggi più che mai, non pare esserci. 
 
 
 
 
 
 
                                                 
255 Reperito in http://www.ilsole24ore.com/art/servizio/2014-01-13/legge-elettorale-e-porcellum-
bocciato-oggi-consulta-riunita-l-esame-motivazioni-121736.shtml?uuid=ABmS4Mp. 
256 B. PEZZINI, La riforma del bicameralismo, II seminario A.I.C. – “I costituzionalisti e le 
riforme”, Università di Milano, 28 aprile 2014, p. 6. 
 
 184 
BIBLIOGRAFIA 
 
 
 
AIMO P., Bicameralismo e regioni: la camera delle autonomie, nascita e 
tramonto di un’idea. La genesi del Senato alla Costituente, Edizioni di 
Comunità, Milano, 1977. 
 
ARGONDIZZO D., 1945-1947, Il bicameralismo in Italia tra due modelli 
mancanti: congresso USA e Stortinget, Rubbettino Editore, Dipartimento di 
scienze politiche e sociali dell’università di Pavia, 2013. 
 
BIN R.– PITRUZELLA G., Diritto costituzionale, G. Giappichelli Editore, 
Torino, 2006. 
 
BONFIGLIO S., Il Senato in Italia: riforma del bicameralismo e modelli di 
rappresentanza, Editori Laterza, Bari, 2006. 
 
CANNARSA S., Senato e Camera nei loro rapporti e conflitti (1848-1948), 
Scarano Editore, Roma, 1955. 
 
CASTELLI L., Il Senato delle autonomie: ragioni, modelli, vicende, 
CEDAM (Collana Luiss dipartimento di scienze giuridiche), Padova, 2010. 
 
CAZZETTA G.– BRUNELLI G., Dalla costituzione inattuata alla 
costituzione inattuale?, Giuffrè Editore, Milano, 2013. 
 
 185 
CHELI E., Bicameralismo, in Digesto delle Discipline Pubblicistiche, II, 
UTET, Torino, 1993. 
COLOMBO P., Storia Costituzionale della monarchia italiana, Roma-Bari 
2001. 
 
CUOCOLO F., Bicamerale: atto primo. Il progetto di revisione 
costituzionale, Giuffrè, Milano, 1997. 
 
FUSARO C., I progetti di revisione del bicameralismo alla Camera, Il 
Mulino, Bologna, 1987. 
 
FUSARO C., La lunga ricerca di un bicameralismo che abbia senso, in Il 
governo dei cittadini: referendum elettorali e riforma della politica, 
Rubbettino Editore, 2007. 
 
GHISALBERTI C., Storia costituzionale d’Italia, Editori Laterza, Roma-
Bari, 2004. 
 
LUPO N.– TUCCIARELLI C., Forma di governo e riforma del sistema 
bicamerale, Solaris, Roma, 2010. 
 
PALERMO F. – NICOLINI M., Il bicameralismo: pluralismo e limiti della 
rappresentanza in prospettiva comparata, Edizioni scientifiche italiane, 
Napoli, 2013. 
 
 186 
PEDRAZZA GORLERO M., Dalla Costituzione al diritto costituzionale, in 
Dir. Pubbl., 2001. 
 
RESCIGNO F., Disfunzioni e prospettive di riforma del bicameralismo 
italiano: la camera delle regioni, Giuffrè Editore, Milano, 1995. 
 
SPAGNA MUSSO E., Bicameralismo e riforma del Parlamento, in Studi 
parlamentari e di politica costituzionale, Giuffrè Editore, Roma, 1984. 
 
TESAURO G., Il sistema bicamerale nell’esperienza costituzionale, 
«Rassegna di diritto pubblico», 1951. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 187 
DOCUMENTI 
 
Atti della Commissione parlamentare per le riforme istituzionali, seduta 
lunedì 30 novembre 1992. 
 
Atti della Commissione parlamentare per le riforme istituzionali, seduta 
martedì 1 dicembre 1992. 
 
Camera dei deputati XVII Legislatura, Servizio studi - dipartimento 
istituzioni, Il bicameralismo nei progetti di riforma costituzionale - 
Legislature IX – XVI, 2013. 
 
Camera dei deputati-Senato della Repubblica, Doc. XVI-bis, n. 3, IX 
Legislatura, I, Relazione della Commissione parlamentare per le riforme 
istituzionali. 
 
DE VERGOTTINI G., Audizione presso la Commissione Affari 
Costituzionali del Senato della Repubblica sul progetto di riforma 
costituzionale del Governo, forumcostituzionale.it, 2014. 
 
DEODATO C., Il cavallo di Caligola, Appunti per una riforma elettorale, 
Astrid, 2013. 
 
DEODATO C., Il Parlamento al tempo della crisi: alcune considerazioni 
sulle prospettive di un nuovo bicameralismo, federalismi.it, 2013. 
 188 
 
LIPPOLIS V., Il bicameralismo e la singolarità del caso italiano, Rassegna 
parlamentare, 2012. 
 
LUCIANI M., La riforma del bicameralismo, oggi, II seminario A.I.C. – “I 
costituzionalisti e le riforme”, Università di Milano, 28 aprile 2014. 
 
Ministro per le Riforme Costituzionali, Relazione finale della Commissione 
per le riforme costituzionali, bozza non corretta, Roma, 17 settembre 2013. 
 
NEGRI G., La Camera dei deputati dallo Statuto albertino alla 
Costituzione repubblicana, Bollettino di informazioni costituzionali e 
parlamentari, 1983. 
 
PEDRIZZI. R., Il Senato delle regioni non è una strada obbligata, 
resoconto stenografico della seduta n. 311 del 21/01/2011, in senato.it. 
 
PEZZINI B., La riforma del bicameralismo, II seminario A.I.C. – “I 
costituzionalisti e le riforme”, Università di Milano, 28 aprile 2014. 
 
PETRINI P., Ma il bicameralismo non è una palude, in 
http://www.libertaegiustizia.it/, 25 giugno 2014. 
 
Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento per le Riforme 
Istituzionali (Servizio per lo studio e il monitoraggio delle riforme 
istituzionali e relazioni esterne, DOSSIER DI SINTESI: Il superamento del 
 189 
bicameralismo paritario e perfetto nei principali tentativi di riforma 
costituzionale, 12 giugno 2013. 
 
Senato della Repubblica, Atti parlamentari della XVII Legislatura - N. 
1429: Disegno di legge costituzionale presentato dal Presidente del 
Consiglio dei ministri (RENZI) e dal Ministro per le riforme costituzionali e 
i rapporti con il Parlamento (BOSCHI), Tipografia del Senato, 2014. 
 
STAIANO S., Alcuni ragionevoli motivi per prendere sul serio la proposta 
di riforma del bicameralismo, federalismi.it, 2014. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 190 
LINKOGRAFIA 
 
http://www.ilmessaggero.it/PRIMOPIANO/POLITICA/monti_a_napolitano
_laquo_mi_dimetto_lascio_dopo_il_s_igrave_alla_legge_di_stabilit_agrave
_raquo/notizie/236843.shtml 
 
http://archiviostorico.corriere.it/2013/febbraio/26/Conti_con_Realta_co_0_
20130226_0927ca2e-7fdc-11e2-84b9-98ae4978b0e4.shtml 
 
http://ricerca.repubblica.it/repubblica/archivio/repubblica/2013/02/26/il-pd-
crolla-ma-vince-alla-camera.html?ref=search 
 
http://www.ilsole24ore.com/art/notizie/2013-02-26/stampa-estera-italia-
stallo-094609.shtml?uuid=AbZ41TYH 
 
http://www.termometropolitico.it/la-camera-e-il-senato-italiano-xvii-
legislatura. 
 
http://www.corriere.it/politica/speciali/2013/elezioni/notizie/25febbraio-
risultati-voto_1c2c6382-7f46-11e2-b0f8-b0cda815bb62.shtml 
 
http://www.ilsole24ore.com/art/notizie/2013-02-25/elezioni-2013-seggi-
chiusi-133350.shtml?uuid=AbhXA8XH 
 
 191 
http://it.euronews.com/2013/03/22/italia-governo-napolitano-affida-l-
incarico-a-
bersani/?utm_source=feedburner&utm_medium=feed&utm_campaign=Fee
d%3A+euronews%2Fit%2Fnews+%28euronews+-+news+-+it%29. 
 
http://www.ilfattoquotidiano.it/2014/02/13/direzione-pd-renzi-seppellisce-
letta-il-premier-domani-mi-dimetto/879427/. 
 
http://www.repubblica.it/politica/2014/02/14/news/letta_al_quirinale_per_l
e_dimissioni_napolitano_avvia_subito_le_consultazioni-
78534589/?ref=HREA-1.shtml. 
 
http://www.corriere.it/politica/14_febbraio_22/governo-renzi-giuramento-
1130-lunedi-fiducia-camera-senato-8517afbe-9b97-11e3-87f4-
ff088781357a.shtml 
 
http://www.quirinale.it/elementi/Continua.aspx?tipo=Discorso&key=2688 
 
http://www.palazzochigi.it/Notizie/Palazzo%20Chigi/dettaglio.asp?d=7288
9 
 
http://www.panorama.it/news/marco-ventura-profeta-di-ventura/renzi-letta-
diretta-direzione-pd/ 
 
http://riformecostituzionali.gov.it/commissione-riforme.html 
 
 192 
http://www.corriere.it/politica/14_luglio_16/riforme-7830-emendamenti-
463d4b46-0cd5-11e4-b4c9-656e12985e4f.shtml 
 
http://www.ansa.it/sito/notizie/cronaca/2014/07/30/cose-il-canguro-tecnica-
anti-ostruzionismo_9975575b-84a8-4897-a13b-fd8db0dcce20.html 
 
http://www.corriere.it/politica/14_agosto_08/riforme-ultimo-sprint-aula-
nuovo-senato-d5d7b022-1ed0-11e4-935f-58b9b86038b5.shtml 
 
http://www.huffingtonpost.it/2014/07/25/riforma-senato-boschi-m5s-
referendum_n_5620947.html 
 
http://riformecostituzionali.gov.it/primo-piano/341-proposta-di-riforma-
della-seconda-parte-della-costituzione-iniziano-i-lavori-in-commissione-
affari-costituzionali-della-camera.html 
 
http://www.polisblog.it/post/214803/abolizione-senato-riforma-come-
funziona-cosa-cambia 
 
http://www.camera.it/leg17/465?area=1&tema=876 
 
http://www.polisblog.it/post/214803/abolizione-senato-riforma-come-
funziona-cosa-cambia 
 
http://www.repubblica.it/politica/2014/08/08/news/nuovo_senato-
93358441/ 
 193 
 
http://www.ilsole24ore.com/art/notizie/2014-07-09/nuovo-
senatocommissioni-d-inchiesta-ma-limitate-
222941.shtml?uuid=ABzPHHZB&nmll=2707#navigation 
 
http://www.governo.it/GovernoInforma/Dossier/ddl_revisione_costituziona
le/ 
 
http://temi.repubblica.it/micromega-online/riforma-del-senato-verso-una-
nuova-casta-di-nominati/ 
 
http://www.ilsole24ore.com/art/servizio/2014-01-13/legge-elettorale-e-
porcellum-bocciato-oggi-consulta-riunita-l-esame-motivazioni-
121736.shtml?uuid=ABmS4Mp 
